Eine Bewährungsprobe für das Recht internationaler Bediensteter : Die Erkenntnisse der Verwaltungsgerichte der „Koordinierten Organisationen“ zur Rechtmäßigkeit von Gehaltskürzungen by Gramlich, Ludwig
Eine Bewährungsprobe für das Recht
internationaler Bediensteter
Die Erkenntnisse der Verwaltungsgerichte der
»Koordinierten Organisationen« zur Rechtmäßigkeit
von Gehaltskürzungen".
Ludwig Gram/ich *"
I n h al t s ü b e r s i c ht
I. Vor geschichte und Hintergründe des Gehaltskonftikts
1. Die Einführung der »Solidarirats..-Abgaben
2. Die Übernahme in die Verbandsrecht sordnungen
3. Zur - Krisenabgabe.. in den Europäischen Gemeinschaften
11. Die verbandsgerichtlichen Verfahren (I): Wesentliche Darlegungen der •Appeals
Boards" zu formellen Fragen
:} Hugo J. Hahn zum 60. Ge burtsrag am t S.l .198Z
** Privatdozen t Oe. iur . Würzburg
Ab k ür z u n ge n: ABI. = Am tsb latt ; A.F.D.1. = Annuaire Francais de Droit Int ernatio-
nal; AJCL = American Journal of Comparative Law ; AJIL = American j ou rnal of Interna-
tional Law; 8 GB!. = Bundesgesetzblatt ; BVerfG(E) = Bundesverfassungsgericht (Entschei-
dungen); DVBI. = Deutsches Verw altungsblatt; EG = Europäische Gemeinschaften; EG KS
= Europäische Gemeinschaft für Koh le und Stahl; EGMR = Europäi scher Gerichtshof für
Menschenrecht e; EPIL = Encyclopedia of Public Int ernational Law, Hrsg. R. Bernha rdt;
ESA = Europ ean Space Agency; ESRO = European Space Research O rganization ; EuGH
= Europ äischer Gerichtshof; EuR = Europarecht . EWG = Euro päische Wirtschaftsge-
meinschaft ; EWO = Europäische Weltraumorganisation ; ICJ = International Co urt o f
Justice; IC LQ = International and Co mparative Law Q uarterly; IG H = Internationaler
Ger icht shof; ILO = Int ernational Labour O rganisation; J .D .I. (C lunet) =Journal de Droit
Internation al; NATO = North Adami c Treaty Organization ; NVwZ = Ne ue Zeitschrift
für Verwaltungsrecht; N YU LRev = New York Uni versity Law Review; OECD = O rgani-
sation fOT Econo mic Co-operaeicn and Developmenr; ÖZöR = Ö sterreichische Zeitschrif t
für öffentliches Recht; R.B.D .I. = Revue Beige de Droit Int ern ation al ; RdC = Recueil
des Cours de l'A cademie de Droit International; RDP = Revue de Droit Public;
R.G .D.I.P. = Revue Generale de Droit Intern ationa l Public; R.T .D .E. = Revue Trimes-
trielle de Droit Europe en; U NRIAA = United N ation s Reports of Int ernational Arbitral
Awards; UNTS = United N ations Treaty Series ; VerfO = Verfahrenso rdnung; VO =
Veror dnung; VwGO = Verw altun gsger ichtsordnung; WBAT = World Bank Adm inistra -
tive Tribun al; ZBR = Zeitschrift für Beamtenrecht .
1. Mehrere parallele Proze sse
2. Zum Gegenstand der Rechtsbehelfe
3. Vorverfahren (allein) im Rahmen der E5A
4. Zur Zuständigkeit des H auptorgans (Rat) für Gehaltsregelungen und zu Grenzen
einer Delegation seiner Normsetzungsbefugnisse
5. Weitere Form - und Verfah rensrügen
Ill . Die verbandsgerichtlichen Verfahren (Il ): Materie ll-rechtliche Probleme der Gehalts -
kürz ungen
1. Zum Umfang der (verwaltungsgerichd ichen) Übe rprüfung von Verbandsakren
2. Verbot einer (externen) Besteue run g der Gehälte r als Wesensmerkmal der Rechts-
stellung internationale r Bediensteter ?
3. Gehaltsänderu ngsmod alitäten: status vs. coruracti
4. •Wesentlichkeit.. als Gru nd und als Gre nze von Dienstrechtsänderun gen?
5. Zur Bedeutung allgemeiner Recht sgrundsätze im sekundären verbands-, speziell im
Dienstrecht
6. Kostenerstattung als symbolische Genugtuung?
IV. Resümee: Eine verpaßte Gelegenheit
1. Die wichtigsten Mankos der Entscheidungen
2. Wie könnte/sollte es besser werden ?
I. Vorgeschichte und H intergründe des Gehaltskonjlikts
1. D i e Einführ u ng d er - So l i d a r i r är s e c Ab gab en
a} Mit dem Spruch des ESA Appeals Board vom 8.Juli 1986' fand eine
Auseinandersetzung zumindest von Rechts wegen ihr Ende, die seit mehr
als drei Jahren eine Vielza hl von Di enstnehmern zwischenstaa tlicher Ver-
bände in etlich e Au fregung versetz t hat(te}. Zu vor waren scho n die Ver-
waltun gsgerichre (.Commission de recours- z"Appeals Board") von
NAT02, Europarars und O ECD4 mit sachlich gleichen Umständen befaßt
1 Rechtssachen N r.24- 27 (E5A/CR/42); Vorsitz: W. Fürst.
2 Entscheidung vom 14.2.1985, N r.174-180, 182, 184-1 86, 188-195 ; Vor sitz: H .-]. von
Oe rtzen; siehe allgemein G. Va n d e r s a n d e n , La Co mmission de recours de I'O .T.A.N .,
son fonctionnement a la lumiere de sa jurisprudence, R.B.D.I. I0 (1974), 5.90ff.; K. W.
A nd reae , Das Dienstrecht der N ATO, in: ] .H. Kaiser/F. Mayer/C.H. Ule (H rsg.),
Recht und System des öffentlichen Dienstes, Bd.4 (1973), S.263 (279f.).
3 Erkenntnis Nr.l01-113/84 vom 15.5.1985; N r.118--128/85 vom 30.4.1986; Vorsitz
W.j. Ganshof van der Meersch; vgl. zu dieser Einrichtung etwa H. Wi e b r i ngh a us, Une
nouvelle juridict ion administrat ive en Europe : 120 Co mmission de recours du Conseil de
l'Eu rope : A.F.D.I.ll (1965), 5.379ff. ; H . G oi s o n g , Das Dienstrecht des Europarates. in :
Kaiser/M ayer/Ule (Anm.2). 5.231 (243ft ); M.O. Wieder ke hr, Le nouveau systeme de
recours ouven aux fonctionnaires du Conseil de l'E urope , A.F.D .I.29 (1983), 5.409H.
.. Entscheide N r.l05 und 106 vom 23.11.1985; Vorsitz B. Knapp . Gen erell zu diesem
richterlichen O rgan H.] . H ah n , Das Dienstrecht der O rganisation für Wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwi cklung (O ECD) , in: Kaiser/ MayerlUle (Anm.2), 5.159 (183ft );
gewesen, denen jeweils Beschlüsse der kollegialen Hauptorgane dieser in-
ternationalen Organisationen zugrundelagen, wonach die Gehälter der
Verbandsbeschäftigten bestimmte Kürzungen erfahren sollten. Diesen
Rats- (bzw. Ministerausschuß-) Entscheidungen vom Frühjahr 1983 und
1984 ging freilich, wie seit langem üblich, eine zwischenstaatliche Konzer-
tierung der entlohnungsrelevanten Aktionen voraus :
b) Seit mehr als drei Jahrzehnten bestehen nämlich zwischen einigen
intergouvernementalen Einrichtungen westeuropäisch-atlantischen Zu-
schnitts - und mit Sitz meist in Paris - organisatorische Vorkehrungen, um
gewisse Fragen des Rechtsstatus für die (je eigenen) internationalen Be-
diensteten mögl ichst reibungslos abzuklären 5. Vornehmlich ist ein Aus-
schuß von nationalen Haushaltsexperten - "Coordinating Committee of
Government [CCG] Budget Experts" - von diesen -Koordinierten Orga-
nisationen" beauftragt, Berichte zu erarbeiten und Empfehlungen zu ver-
abschieden über die strukturelle wie betragsmäßige Anpassung der Gehäl-
ter an sich ändernde Bestimmungsfaktoren, wie innerstaatliche und inter-
nationale wirtschaftliche Entwicklungen, Lohnbewegungen bei anderen
(öffentlichen und intergouvernementalen) Dienstherren o. ä.6; betroffen
sind hiervon sowohl die noch aktiven als auch die bereits in den Ruhestand
getretenen Beschäftigten. Dieses Expertenkomitee wirkt bislang ohne for-
melle, heteronome Verfahrensregeln7 ; jedoch richtet das Gremium sich aus
an einem selbst erlassenen, häufig modifizierten Regelwerk, der "Revision
de r s .IA. We b er . Die OECD - Organisation für Wirtschaftliche Zusammenarb eit und
Entwicklung (1976). S.163ff.; zur «Co mmission de recours de l'OECE,. siehe P. Huet,
J.D.1. (Clunet) 80 (1953), 5.25611.
5 Vgl. A. Plante y , Droit er pratique de la fonction publique internationale (1977),
S.50ff .; L. Gr aml ieh, Gehaltskürzungen nach deutschem und internationalem Beamten-
recht, ZBR 1985, 5.37 (38 und 48).
6 Zu Einzelheiten der Zusammenarbeit siehe M. B. A k e h urs t , The Law Governing
Employment in International Organizarions (1967), 5.46; H ah n I We ber (Anm.4),
5.187f.; D . R u z i e, Les fonctionnaires intemationaux er la crise economique: L'in stirurion
d'un prelevernenr temporaire sur les remun erations des agents des Organisations europeen-
nes coordonnees, lD.I. (Clunet) 112 (1985), 5.621 (626f.); L. Duboui s, La condition
juridique des agents intemationaux, in: Societe Francaise de Droit International (5.F.D .I.),
Colloque d'Aix-en-Provence, Les agents internationaux (1985), 5.3 (21 f.).
7 Insoweit vergleichbar mit dem »Pariser Club..; zu dessen Funktion(ieren) etwa M.
C am dess us , Governmental Creditors and rhe Role of the Paris Club, in: D .A . Suratgar
(Hrsg.), Defaulr and Rescheduling (1984), 5.125ff.; A. RiefleI, The Paris Club
1978- 1983, Co lum.j. Transnat'I. L.23 (1984), 5.8311.; M. G ra l v on Korf l -5 chmi-
s i n g, Der Pariser Club und sein Beitrag zur Lösung der internationalen Schuldenkrise
(Vortrag im Rahmen des Seminars für Währungsrecht und Außenwirtschaftsrecht der Un i-
versitätWürzburg, 7.7.1986).
of Remuneration Adjustment Procedure", Deren seit Mitte 1978 geltende
Fassung sieht in Art.12 (3) vor, nach jeweils drei Jahren solle die Gesamt-
struktur der Gehälter aller (vier) Mitarbeiter-Grade (A, L; B, C)" neu
überdacht (considered) werden, ebenso das Verfahren der Lohn-Anpas-
sung.
c) Die Dreijahresberatung zum I .juli 1982 nahmen nun die im CCG
tätigen Repräsentanten von mitgliedstaatliehen Regierungen zum Anlaß,
auf einige Ergänzungen des früheren (159.) Berichts zu drängen, der bis-
lang von den beteiligten Verbänden befolgt worden war . Zur Begründung
dieses Vorgehens hieß es im wesentlichen: Die gegenwärtigen wirtschaft-
lichen Gegebenheiten erforderten eine flexible Handhabung des Anpas-
sungsmodus, nicht zuletzt in Anbetracht der sich verschärfenden ökono-
mischen Krise in etlichen Ländern, der damit verbundenen Budgetzwänge,
der Ungewißheiten über die zukünftige Entwicklung: Nachdem bereits in
manchen Mitgliedstaaten die Entlohnung im öffentlichen Dienst wie im
privaten Sektor diesen Umständen Rechnung trage, komme man nicht
umhin, auch das Personal der "Koordinierten Organisationen- in eine
"Politik der Solidaritat« mit einzubeziehen''.
d) Zwar blieben derartige Auffassungen nicht ohne Widerspruch; so-
wohl der Ständige Ausschuß der Bediensteten-Vertretungen (CPAPOC)'0
als auch Generalsekretäre/-direktoren betroffener zwischenstaatlicher Ver-
bände hielten das Vorhaben für politisch unklug und rechtlich zweifelhaft.
Den Bedenken der Exekutivorgane wurde denn auch teilweise Rechnung
getragen, indem das Ausmaß der Eingriffe schließlich geringer ausfiel, als
zunächst ins Auge gefaßt war. Immerhin votierte eine sehr große Mehrheit
der nationalen Delegationen im CCG für die Einführung neuer Bestand-
teile in das Gehaltsanpassungsverfahren, deren Ergebnis sich als eine
Schmälerung der Entgelte für alle Bediensteten(-Grade) darstellt(e). Zwar
behielt die im 191.Bericht ausgesprochene Empfehlung das bisherige Pro-
cedere grund sätzlich bei, aber für das Personal der Stufen A und L wurde
mit Wirkung vom I.Juli 1983 eine Abgabe »para-fiskalischer« Art be-
schlossen, die das jeweilige, vorab wie bisher angepaßte Grundgehalt (basic
salary) anschließend zunächst mit 1,5, im nächsten Jahr mit 3 und im
dritten sodann mit 4,5 % Abzügen belasten würde; der Expertenausschuß
8 Dazu näher Pl an te y (Anm.5), S.175ff. ; A. P ell et , La carriere des foncrionnaires
internationaux, in: S.F.D.I. (Anm.6), 5.143 (163 ft) .
9 So Ziff.3 des 191. Berichts des Ausschusses vom 16.2.1982 (CCG (83) 1).
10 Comire Permanent des Associations du Personnel des Organisations Co ordonnees ;
vgl. Duboui s (Anm .6), S.22; D . Ru z i e, La protection des agents internation aux, in:
S.F.D .I. (Anm.6), 5.281 (293).
stellte zudem für die Zeit nach dieser Period e eine entsprechende Reduzie-
run g auch der Gehalts-Ta be l l e n in Aussicht", womit dann formal wie-
der der alte Zustand , freilich auf niedrigerem Ni veau, hergestellt sein
sollte.
Die übri gen Beschäftigtengruppen sahen sich zum selben Datum statt
einer levy einem anderen recht subtilen Abzug (abatement) gegenüber :
Ihre Grundbezüge wu rden gemäß Art .8- 11 des Anp assungsverfahrens
zwar nach wie vor an Hand einer best-employers-metho d 'S errechne t,
durch Änderun gen in Details verringert(e) sich jedoch das Ergebnis - die
Entlohnung - um bis zu 1% bei den B- sowie 0,5% bei den C-Graden
gegenübe r dem nach der bisherigen Vorgehensweise ermittelten Betrag,
wobei aber das Zusammentreffen von Anpassung und Kürzung in keinem
Falle zu sinkenden Nominal-Löhnen führen durfte. Diese Mindestgarantie
kam nach Maßgabe eines späteren (195.) CCG-Berichts auch den A- und
L-Kategorien zugute13. Real hatten mithin sämtliche Verbandsbedienste-
ten Vermögenseinbußen zu gewärtigen, deren Auswirkungen je nach der
Inflationsentwicklung im Mitgliedstaat des Tätigkeitsorts sowie der Zah-
lungswähru ng du rchaus unterschiedlich hoch ausfallen konnten.
2 . Die Übernah me in d i e Ve rba nds rec ht sord n u nge n
a) »Empfehlungen« des H aushaltsexpertengremiums haben freilich noch
keine unmittelbaren Auswirku ngen auf die Entlohnung einzelner Ver-
bandsbeschäftigter; vielmehr bedarf es hierz u ihrer Einbeziehung in die
Rechtsord nung(en) der Koor dinierten O rganisationen. Nach den Grün-
dun gsverträgen aller beteiligten zwischenstaatlichen Einrichtungen ist es
regelmäßig Sache des Staatenvertreter-Organs - zumeist als Rat bezeich-
net - , über die Billigung der CCG-Vorl agen zu entscheiden, handelt es
sich bei deren Themen doch einmal um haushaltsrelevante Maßnahmen,
zum andern um wesentliche Elemente der jeweiligen Personalstatute ("Staff
Regulations", "Staff Rules" etc.)!", And ers als gewohnt kam es bei der Be-
11 Siehe Ziff.34 und 44 (b) des 191.Berichts. N ach dem 30.6.1986 folgte allerdings (z u-
nächst?) nichts dergleichen.
12 Kap.3, An.8- 11 des 159. CC G-Berich ts vom 16.2.1979 (CCG (79) I): siehe des nähe-
ren Planle r (Anm.5), S.345 ff.
13 Vom 15.12.1983 (C CG (83) 5), Ziff.1o und I!.
, . Vgl. Plant e y (Anm.5). $.331 ff. Siehe im einzelnen Art.9 des N ordatlantikvertrags
vom 4.4.1949 in Verbindung mit Nr .22.2 des Reglements für Zivilbedienstete; An.n, 16
und 38 der Europarars-Satzung vom 55.1949 in Verbindung mit ArtA I (1) der · Staff
handlung des 191.Berichts zu erheblichen Verzögerungen und Komplika-
tionen; vornehmlich bei der Europäischen Weltraum-Organisation befür-
wortete deren Verwaltungs- und Finanzausschuß ("Administra tive and Fi-
nance Committee" [AF C]) die Empfehlungen endgültig erst längere Zeit
nach dem intendiert en Wirksamkeitsdatum 0ahresmitte 1983), überdies
mit der ausdrückl ichen Maßgabe, die Kürzungen sollten nur für den Zeit-
raum vom I.Juli 1983 bis 30.Juni 1984 vorgenommen werden '5.
b) Wegen des uneinheitlichen Verhaltens der verschiedenen Organisatio-
nen stellten sich auch die Folgen der gehaltswirksamen Beschlüsse unter-
schiedlich ein, je mehr Zeit seit Mitte 1983 schon verflossen war ; durch die
Addition der Kürzungen konnte daher dann, wenn deren Gesamtbetrag
auf einmal vom Monatslohn einbehalten wurde, eine überaus empfindliche
Beeinträchtigung entstehen . Der Zeitpunkt des tatsächlichen Vollzugs war
jedoch auch deshalb bedeutsam, weil v o r diesem greifbaren Ausführungs-
akt rechtliche Schritte gegen levylabatement noch kaum sinnvoll erschie-
nen. Erst jetzt erlangte der einzelne Verbandsbedienstete genaue(re)
Kenntnis von Art und Ausmaß seiner Beschwer und war in der Lage,
organisationsinterne Rechtsbehelfe einzulegen. Von der (denkbaren und
möglichen) eigenen Rechtsverletzung hängt beim Gros der Internationalen
Organisationen ein erfolgreiches Beschreiten des Wegs zu "Appeals
Board 'v- Commission de Recours- ab'6. Daneben blieb freilich auch der
politische Dialog über den wage restraint im Gange, ohne allerdings (bis-
lang) ein völliges Umbesinnen auszulösen 17.
Regulation s" (Text in : C .F. A m e ras i n g h e , Staff Reg ulations and Staff Rules o f Selected
International O rganizarions [1983]. Bd.2. S.20 4ff.) ; Ü be reinko mmen über die OEen vom
14.10.1960. A rt.7 und 11 (1) 2, in Verbindung mi t Suff Regu lation 19/ 1 sowie Annex I (in:
Am e r a s i n gh e , ibid., Bd.5. 5.1fL); A rt.XI (5) liu. e), f) und i) des Übereinkommens vo m
30. 5.1975 zu r Gründung einer Europäischen Welt u umorganisation (BGB1. 1976 11, 5. 1862 )
in Verbind ung mit Suff Regulatio ns 20 .2 und 20.3 so w ie Staff Rules 20.211 (i), 20.3/ 1.
15 Beschluß vom 29.130.5.1984; siehe ESA/INFO (84) 53, vom 6.6.1984.
re Vgl. P l a n t e y (Anm.5), S.432.
17 Allgemein zu finanziellen Unbilden in intergouvernementalen Einrichtungen R.
Wolf rum . International Organizations, Financing and Budgeting, EPIL Instalmenr 5
(1983). S.1l5 (117f.) ; C. Sch re u e r , Die Internationalen O rganisationen, in: H. Neohold/
W. Hummer/C . Sehreuer (Hrsg.), Öseerreichisches Handbuch des Vö lkerrechts. Bd.l
(1983). S.154 (180f.); ferner Ne ue Zürcher Zeitung vom 26.2.1986. S.5 (_Finanzsorgen bei
den Vereinten Nationen..).
3 . Z ur » Kr i s e n a b g ab e , in d en E u ro p äisc he n Gemein schaft en
a) Eine zeitweilige besondere »Krisenabgabe« auf die Dienstbezüge, die
Ruhegehälter und die Vergütungen beim Ausscheiden aus dem D ienst wird
im übrigen auch für die Besch äft igten der Euro päischen Gemeinschaften
erhoben ; Grundlage bildet (e) die Vero rd nung Nr.3821/81 des Rats vom
15. Dezember 1981 ' 8. Zwar erging dieser Rechtsakt gleichfalls - angesichts
der besonderen Schwierigkeiten aufgrund der wirtsc haftlichen und sozia-
len Lage- , so llte ebenso einem in den Mitgliedstaaten festgestellten Gefälle
zwischen Reallohn- und Pro duktivität sentwicklungen Rechnung tra gen .
Anders als in den - Koordinierten Organisationen . aber standen die Maß-
nahm en »am Abschluß eines langen Konzertierungsverfahrens mit sämt-
lichen rep räsentativen Gewerkschaftsorganisationen . ' 9, waren die Pe rso -
nalverein igungen eng an den Vorarbeiten fü r die Einfüh rung des neuen
Anpassun gsverfahrens und der Sonderabgabe beteiligt ; zudem beinhalt ete
die Rats-Verordnung eine ausdrüc kliche Ergänz ung des Beamten-Statuts
(Art.66 a)20und der Beschäfti gungsb edingungen 21.
b) Glei chwohl wurden auch hier Streitigkeiten vo r dem Euro päischen
Gerichtshof ausgetragen : In der Rechtssache 326/82 trugen 48 auf Zeit bei
der EG-Kommission bedienstete Personen vor, die VO Nr.3821/81 ver-
schärfe eine sie belastende, diskriminierende Schlechterbezahlung im Ver-
hältnis zu denjenigen Beschäftigten derselb en (C-, D-)Grade, die nicht wie
sie aus Forschungs- und Invest itionsmitteln besolde t würdenö'. D as Ge-
rich t (siehe Art.95 § 3 VerfO) wies die Klage als un zulässig ab ; in den
Entscheidungsgründen ging die Erste Kammer , den Schlußanträgen Dar-
mon s folgend23, offenbar von der Rechtmäßigkeit der - Krisenabgabe-
aus". Immerhin 268 Beamte und Bedienstete fochten die Vergütungsm it-
" ABl.EG Nr.1. 386/1, vom 31.12.1981: siehe auch vo (Euratom, EGK 5. EWG )
N r.3822181, ibid ., 5.4f.
19 So Generalanwalt Darmon in seinen Schlußanträgen zur Rs.3/ 83, Ziff.9 am Ende (vom
6.3.1985); vgl. auch Ziff.Iö, 21. 26 und 31 des EuGH-Urteils vom 3.7.1985, noch unver-
öffentlicht.
20 Vgl. An.1 der Rats-Verordnungen vom 15.12. 1981 (Anm.18).
21 Vgl. An.2 der Rats-Vf) N r.382t18 1; näher zum -Dienstrecht der Europäischen
Gemeinschaften.. D. Ro g all a (1981), 5.11ff., 39 ff.; de rs ., in: H. von der Groeben/ H .
von Boeckh/] . Thiesing/C c-D . Ehlenuann {Hrsg.), Komme n ta r zum EWG-Ven rag
(3.Aufl.1983) Art .212, Rdnr.5 ff. (5.805ff.), jeweils zu den rechtl ichen Grun dlagen.
22 Vgl. EuG H, Urteil vom 30.5.1984, 51g.1984, 5.2253 (22541.): dazu H. H e n r i c h s ,
Die Rechtsprechung des Europäischen Gerichtshofes in Person alsachen. EuR 20 (1985).
5.171 (180 und 184).
23 51g.1984, 5.2265 (2268- Ziff.5).
2' Vgl. 51g.1984 (Anm.22), 5.2264 (Ziff.16, 17): zweifelnd aber Ru z i e (Anm.6), 5.630
Anm,43.
teilungen für Februar 1982 an, bei denen erstmals die Neuregelung An-
wendung fand (Rs.3 /83); hier entschied das EuGH-Plenum, weder die
Rügen eines Verstoßes gegen den Grundsatz der »Parallelität« (Art.65
Abs.l Unterabs.2 Beamten-Statut) und des - Ermessensrnißbrauchs« noch
die einer Verletzung schutzwürdigen Vertrauens der Beschäftigten sowie
angebliche Begründungs- bzw. Verfahrensmängel träfen zu 25, und wies
daher am 3.Juli 1985 die Klagen ab, wiederum im Einklang mit dem Plä-
doyer des Generalanwaltsö'.
c) Die Eigenheiten dieser Rechtsstreite und des zugrundeliegenden Sach-
verhalts lassen es freilich allenfalls zu, einzelne Gesichtspunkte davon auch
bei einer Erörterung der Rechtslage(n) in den »Koordiniert en Organisario-
nen« in den Blick zu fassen. Wie zu zeigen sein wird (unten III.5.), vermag
wohl nur der Gedanke des Vertrauensschutzes (confiance legitime) allge-
meinere Bedeutung in intergouvernementalen Dienstrechtskonflikten-? zu
erlangen.
11. Die v erbandsgerichtlichen Verfahren (1):
Wesentliche Darlegungen der "Appeals Boards' zu formellen Fragen
1 . Mehrer e parallele Pro zesse
a) Wie im Fall der EG-Krisenabgabe schlugen auch zahlreiche Beschäf-
tigte von NATO, Europarat, OECD sowie der ESA den innerorganisato-
rischen Rechtsweg ein, zumeist tatkräftig unterstützt von den jeweiligen
"Staff Associations' / «Comites du personnel», die sich überdies um die
Verfahrenskonzentration auf wenige Musterprozesse und die möglichst
umfassende Durchdringung des Rechtsstoffs bemühten und nicht zuletzt
verbandsübergreifend zusammenarbeiteten. Auch wußten sie mehrere Spe-
zialisten in diesem Sachbereich vorab aus dem französischen universitären
Feld für ihr Anliegen zu gewinnen.
b) Bis auf einen Fall (unten 3.) wurden sofort Klagen zu den Verbands-
gerichten erhoben, was allerdings im Rahmen des Europarats für die Be-
diensteten der B- und C-Grade allzu spät geschah. Die Beschwerdeführer
25 Vgl. Urteil vom 3.7.1985 (Anm.19) (Ziff.15ff.).
26 lbid. (Ziff .4ff.).
27 Dazu auch Ru z i e (Anm.6), 5.633; de r s., Le pouvoir des organisations internatio-
nales de modifier unilareralemenr la condition juridique des fonctionnaires intemationaux -
Droirs acquis ou droits essentiels, J.D .I. (Clunet) 109 (1982), 5.421 (427); Ro galla
(Anm.21), 5.131 f.; L. Du bo u i s , Fonctionnaires er agents des Communautes europeen-
nes, R.T.D.E.17 (1981), 5.710 (736).
hatten dort erst nach dem Bekanntwerden der »Appeals Board"-Entschei-
dung vom 15. Mai 19853 vom Generalsekretär der Organisation verlangt, er
möge (auch) ihnen die seit Juli 1983 einbehaltenen Gehaltsteile auszahlen,
um sie ebenso zu stellen wie die erfolgreichen A- und L-Gruppen. Gegen
den ablehnenden Bescheid riefen sie dann im Oktober 1985 die Rekurs-
kommi ssion an. Dieses Gremium erklärte jedoch im Erkenntnis vom
3D.April 19863 die Rechtsbehelfe für unbegründet (unf ounded); wie im
ersten Urteil, so stützte sich das Gericht auch jetzt auf einen (eher) proze-
duralen Standpunkt: Die Klagen richteten sich in der Sache gegen die
Entschließung des Ministerausschusses vom März 1984 28 ; gegen deren
Vollzu g ab April desselben Jahres hätte man freilich innerhalb der im
Personalstatut vorgeschriebenen, bindenden Frist nichts unternommen.
Der jetzigen Antragsablehnu ng anderthalb Jahre nach dem Beschluß könne
der Einwand etwaiger Illegalität nicht (mehr) entgegengehalten werdenö' ,
Sowohl im Interesse der Organisation als Ganzer wie auch dem der Be-
diensteten müsse der Grundsatz der Rechtssicherheit hier stärker wie-
gen30 .
2. Zum G eg e ns t a nd der Re cht sb ehelfe
a) Zu allem Anfang stellte sich die Frage nach dem tauglichen Objekt für
individuelle Rechtsbehelfe: In der Sache konnte es letztlich allein darum
gehen, die einschlägigen Beschlüsse der Verbandshauptorgane zu revidie-
ren; ein unmittelbarer Angriff hierauf - nach Art innerstaatlicher Normen-
konrrollverfahren" - kam jedoch schwerlich in Betracht, denn die Vor-
schriften über die Zuständigkeit der zur Entscheidung berufenen Gremien
sind allesamt aus dem Prinzip der Einzelermächtigung abgeleitet'F . Wenn
auch zuweilen ausdrücklich niedergelegt ist, den Verban dsgerichten sei
gerade auch die Entscheidung bei Zweifeln an der eigenen Zuständ igkeit,
2B Urte il vom 30.4.1986 (Anm.3), 5.5 (N d), 5.14 (N r.57 ff.).
29 Allgemein zur Fristversäumnis P la n te y (Anm.5), 5.439: A. Pel let, Les voies de
recours o uv ertes ;,lU X fonctionnaires in rernationaux (2), R.G .D .I.P .85 (1981), 5.657 (708ff.).
30 Uneil vom 30.4.1986 (Anm.3), 5.15 (Nr.64-68).
31 Siehe nur Art.93 I N r.2, 100 I GG; ferner § 47 VwGO.
32 Vgl. schon S. Ba 5 t i d , Les tribunaux administratifs interna tio naux et leur jur ispru-
dence, RdC 92 (1957 11), 5.343 (442) : P e ll et (Anm.29), 5.740: T. M eron , Statu s and
Independence of the Inte rnation al C ivil Servan t, RdC 167 (1980 11), 5.285 (3561.): H .G .
Sc h e r m e r s , Internation al O rganizaric ns, Legal Remedies Against Acts of O rgans, EPIL
Instalment 5 (1983), 5.145 (1461.).
also eine Art Kompetenz-Kompetenz eingeräumt33 , so mögen solche Re-
geln doch nur im Falle von Randunschärfen befugnisergänze nd wirken,
aber kaum eine Inanspruchnahme völlig neua rtiger Recht e durch "Appeals
Board"/ «Commission de recours- gestatten34 .
b) Als anfechtbarer Akt stell te sich mithin das H andeln des jeweiligen
Verbands-Generaldirektors in Vollzug der (Rats-) Beschlüsse dar ; nichts-
destoweniger mußte jedoch - auf einem Umweg - die Rechtmäßigkeit der
auszuführenden Entscheidung in den Mittelpunkt auch der richterlichen
Erwägungen rücken. O bzwar ihre förmliche Aufhebung du rch ein anderes
Verbandsorgan ausz uscheiden hat(te), blieb doch eine Inzidentkontrolle
nicht bloß zulässig, sonde rn sie war gebo ten; alles andere hätte eine
Rechtsverweigerun g bedeutets>, wäre dem jeder int erna tionalen Organisa-
tion eigenen Au fhau nach Maßgabe strikter Legalität zuw idergelaufen'v.
c) Im Einklang mit Erkenntnissen weiterer "Internatio nal Administra-
tive Tribunals"3l bejahten alle vier richterl ichen O rgane ihre Zuständi gkeit
zur Entscheidung in der Sache und insbesondere zur Ü berp rüfun g der
jeweiligen (Rats-) Beschlüsse; nur in Nuancen gehen ihre Darlegungen
auseinander. Allgemein wurde der Ausfü hrungs- bzw. Vollzugs-Charak-
ter der formell angefoc htenen Maß nahme (der Verbandsexeku tive) hervor-
gehoben; die «Commission de recours- de r NATO spricht sogar, aller-
dings ungenau, von einer schlichten Vervielfältigung (reproduire) der Rats-
33 So ESA Staff Reg.33.6 (in: Ame ra sin gh e, Statutes and Rules of Procedere of
International Administrative Tribunals, Bd. t (1983), 5.138ff.); AnA Satz 2 des Appendix
XI zum Eu roparars-Personalsta tut (in: Am e ra s i n g h e , ibid., 5.9 1H.); ohne diesbezügli-
che Vorschriften hingegen die Regelungen in der NATO (siehe ArtA.2. 4.3 des Anhangs IX
zu den Civilian Personnel Regulations, in : Am e ra s inghe, 5.112ff.) und O ECD (vgl.
z.B. Staff Reg.22 /ir. (d), in : Amerasinghe, ibid., Bd.2 [1984], S.t16ff.); siehe ferner
Art.3 des Statuts des World Bank Admin istrative Tribunal (in: Amera singhe, a.a.O .•
Bd.l , 5.43ff.).
34 Insoweit zutreffend Re i s m a n , H as the International Court Exceeded its Jurisdic-
tion ?, AJIL 80 (1986), 5.128 (129 f.) ; siehe auch Ph i Ii p / d e Ca r a , Nature er evol ution de
la juridiction internationale, Generalbericht auf dem l yoner Kolloquium der 5.F.D.I., 29 .1
31.5.1986, Typoskr. 5.21fl. und 37ff.
35 Vgl. Ru z i e (Anm.6), 5.629; siehe auch P ell et (Anm.29) Teil 1, 5.253 (2861.); I.
5 ei d 1- H 0 h e n v e id e r n , Das Recht der Internationalen O rganisationen einschließlich
der Supranationalen Gemeinschaften (4.Aufl.1984). 5.192 f. (Rdnr.1351).
36 Siehe etwa S ei dl -H oh envel d ern (vorige Anm.), S.I09 f. (Rdnr.90Sff.);
Sc h r e u e r (Anm.17), 5.159; R.l. Bind s c h e d l er . International O rgan iza tio ns, General
Aspects, EPIL Instalment 5 (1983), 5.119 (120 und 124f.); B e r n h a rd r , International
O rganizations, Inrem al Law and Rules, ibid., 5.142 (144 f.).
37 Das NATO-Gremium verweist auf 5.5 seines Urt eils auf eigene frühere Entscheide
(N r.6 (d), 57, 77, 169 (b»; siehe ferner Ru z i e (Anm.6), S.627ff.. mit weiteren Nachw ei-
sen.
Entscheidung, während das OECD-Gremium deutlich machte, auch übe r
die Gültigkeit von normativen Verbandsakten mü sse bei gegebenem Anlaß
befunden werden (dürfen), in Anbetracht de r Bindung aller Organe an
allgemeine Rechtsgrundsätze. Andererseits unterstrichen jedoch sämtl iche
Verwaltungsgerichte, eine Aufhebung oder Annullierung der Entscheide
des Verband shauptorgans selbst bleibe ihnen versagt38. Hierfür ist allein
der Weg des neuerlichen, konträren Ratsbeschlusses vorhanden; das Ge-
richt des Europarats machte denn eigens darauf aufmerksam, daß keine
seiner beiden Entscheidungen die nach dem Primärrecht zuständigen Ver-
bandso rgane daran hindere, Schritte zu unternehmen , um eine ungerecht-
fertigte unterschiedliche Behandlung zwischen Verbandsbediensteten zu
verrneidenP .
3. Vorverfahre n (allein) im Rahmen der ESA
a) Nur innerhalb der "European Space Agency" fand ein außergericht-
liches Vorverfahren vor einem "Advisory Board 't/ vComite con sulratif-
statt , wie dies (faku ltat iv) in zahlreichen zwischens taatlichen Verbänden
vorgesehen ist40 • Zwar handelt es sich hierbei auch bei dieser Organisation
um keine zwingende Voraussetzung für ein (Sach-)Erkenntnis von "Ap-
peals Board"/ .Commission de recours -, jedoch kann diese Stufe nur bei
Einverständnis aller Streitbete iligten übersprungen werderr'" . Die späteren
Kläger erlangten von dem aus sechs Verbandsbediensteten zusammenge-
setzten Gremium immerh in eine Empfehlung an den Generaldirektor, die
Abgabenangelegenheit dem Rat zurückzureichen mit dem Vorschlag
(request}, die Belastung zu beseitigen (suppress) und eine Auszahlung der
einbehaltenen Gehaltsteile zu veranlasserr".
38 Siehe das t .Europarats-Urteil (Anm.3), S.13I. (N r.54); OECD-Urteil (Anm.4), S"
(I.); ESA-Urteil (Anm.l ), S.3.
39 Vgl. (2.) Urteil (Anm.3), S.15 (N r.69).
40 Allgemein hierzu Pl ant e y (Anm.5), S.418ff.; P ell et (Anm.29), S.678ff.; R u z i e
(Anm.l 0), S.2851.; ferner H a h n (Anm.4), S.180fl.: Se h re ue r (Anm.17), S.165; Se i d 1-
H oh en v e Id e r n (Anm.35), S.193(Rdnr.1354).
41 ESA Stafl Reg.30.1 (ii); vgl. auch das Schaubild N r.2 (Anhang zu Titel VII. der Staff
Rcg.), wiedergegeben auch bei Pe 11e t (Anm.29), S.689.
•2 "Opinicn" vom 12.1 1.1984 . - Dre i der Mitglieder werden vom Generaldirektor, drei
von der Staff Association bestellt (Sraff Reg.31.1 Satz 2); bei ihren Beratungen sind sie
..völlig unabhängig.. (31.3). Die dem Generaldirektor wie dem bet r. Bediensteten zu über-
mittelnde, mit Gründen versehene _Auffassung. des Beratungsorgans erging hier offenbar
einmütig, sind doch nicht die anso nsten (vgl. 5t3ffReg.31.2 Satz 2, Rule 32/7 (v)) gebote nen
Einzelvoten abgegeben wo rden!
b) Diesem Ansinnen zu folgen, sah sich ESA's "Director General" je-
doch nicht in der Lage: In seiner Stellung an der Spitze der Verbandsexe-
kutive und nach seinen Funktionen habe er alle vom AFC im Auftra g (on
behalf of) des Rates getroffenen Entscheidungen zu vollziehen ; es liege
daher außerhalb seiner Aufgaben und Befugnisse, auf der Grundlage der
Ansichten des Beratun gsorgans den Verwaltungs- und Finanzausschuß
oder gar den Rat zu ersuchen, ihre Beschlüsse rück gängig zu machen
(withdraw) 43. N achdem somit die Ausgangsentscheidung der Adm inistra-
tion nochmals bekräftigt war, stand auch in diesem Verband der Weg zur
gerichtlichen Kontrolle offen ; da die erste Instanz ihre N achp rüfung im
selben Ausmaß wie das Verwaltun gsgericht vornehmen durfte, mochten
ihre für die Beschwerdeführer durchweg günstigen Erwägungen mit Nach-
druck in die Verhandlung vor dem"Appeals Board 'v- Comrnission de
recours » eingeführt werden.
4. Z u r Z us tän d ig kei t d es H aupt or gan s ( Ra t)
für Geha ltsrege lu ngen u nd z u Grenzen e ine r
D el e g at ion s e i n e r No rm setzu ngs bef ug ni sse
Die Rechtswidrigkeit von leuy bzw. abatement konnte nun einmal aus
der Mißachtung verbandsverfahrensrechtl icher Erfordern isse herrüh ren,
was vornehmlich bei der ESA wichtig erschien, hatte doch dort nicht der
Rat selbst den Gehaltskürzungsbeschluß gefaßt. Zum andern mochte sich
die Lohnschmälerung gleich aus mehreren Sachgründen als Verletzun g hö-
herrangigen Verbandsrechts darstellen, wobei vorab maßgeblich war , ob
und ggf. wie weit die aufgeworfenen Probleme überhaupt justitiabel wären
(dazu unten III.1. ).
a) Bei NATO, Euro parat und O ECD war der Entscheid über wage
restrain t-Maßnahmen vom Rat bzw. Ministerausschuß der Organisa-
tion(en) getroffen worden, an deren (genereller) Kompetenz zu derartigen
Akten kein Zweifel besrand". Gegen das im Einzelfall eingeschlagene Ver-
fahren war ebenfalls nichts Durchschlagendes zu erinnern. In der ESA
hingegen beriet der Rat zwa r über den anstehenden Fragenkreis; alle in-
haltlichen Beschlüsse faßte aber nicht das Hauptorgan selbst, sondern das
"Administrative and Finance Comrnittee ", d. h. ein nachgeordnetes Gre-
mium, eine H ilfseinrichtung im Sinne des Art.XI (8) (b) des EWO-Über-
-43 Ziff.7 seiner Entscheidun g nach Staff Rule 32/8 vom 21.12.1984.
44 Vgl. die Nachweise oben bei Anm.14.
einkommens:", Wohl geschah dies auf Vorschl ag des hierzu befugten Ge-
neraldirekto rs hin; eine Kompetenz zu eigenständi ger Ents cheidung in (be-
stimmten) Personaldingen ist dem Ausschuß in den speziell dienstrecht-
lichen Vorschriften des Verbands rechts nicht ausdrü cklich zu erkannt ; viel-
mehr statuieren die "Staff Regulations" in 20.2, Besoldungsregelungen zu
treffen, sei Sache des Rats. Demgem äß stützten sich hier die Kläger auf den
G rundsatz der Selbstbindung (. Iegem patere quem ipse Iecisti- )46 - d .h .
bis zu einer förmlichen und ordnungsgemäßen Änderung der "Staff Regu-
lations" mü sse sich auch der ESA-Rat an die von ihm selbst erlassenen
Vorschriften halten - un d wiesen überdi es darauf hin , eine ansonsten allen-
falls denkbare gewohnhei tsrechtliche Dero gation des geschriebenen (se-
kundären) Verbands rechts hätte doch ihrerseits nur innerhalb de r Schran-
ken vorrangiger Organi sationsnormen vonstatten gehen können. Mit Sinn
und Zweck der Art. X und XI (8) (b) der G ründungsko nvention sei frei lich
üb erh aupt nur eine explizit erfo lgende, positivi er te Zu ständigkeitsver-
schiebung vom Rat weg und zum AFC hin vereinbar. Des weiteren erlaub-
ten prim ärrechtliche Best immungen hier sicherlich keine ad hoc-Verlage-
rung von Entscheidungsbefugnissen, sondern allein eine Ü bert ragung von
nach allgemeinen Merkmalen abgeg renzten Materien auf das empfangende
O rgan. Schließlich gebe es Bereiche vorbehaltener Ratskompetenz, nicht
zuletz t in gru ndlegenden Fragen des Bedi ensteten-Status ; insoweit könn-
ten de conoentione fata einem anderen Gremium überhaupt nur beratende
Zu ständigkeiten eingeräumt werden.
b) Gleichwohl bejahte der "ESA Appeals Board" die Zuständigkeit des
Verwaltu ngs- und Finanzausschusses fü r alle Entsche idu ngen betreffend
die Entlohnung der Bediensteten : Der Rat der Organisation habe bereits
im Sommer 1976 von der oben gena nnten Ermäch tigung im Gründungs-
üb ereinkommen G ebra uch gema cht und seinerzeit auch den AFC aut ori-
siert, - de prendre -avec l' aut orite deleguee du Conseil, toutes les decisions
concern ant les rernunerations du personnel- (Art . H, 6.C.). 47. Da freili ch
diese ausdrückliche Delegation, d ie in der Sam mlung de r dienst rech tlichen
45 Siehe auch ESA-Une il (Anm.t), 5.3; zu ..plenaren H ilfsorgarien - ferner Sc h reuer
(Anm.17), 5.173.
46 Vgl. R u z i e (Anm.l0 ), 5.284; ders . (Anm.6), S.633f. ; siehe auch Za l ma , Parere
regulam quam fecis ti ou l'autori te admi nistrative liee par ses propres actes unil ateraux,
R.D .P.96 (1980), 5.1099 (110311. und 112711.).
-47 A.a.O . (Anm.I). 5.3; im ESA-Recht feh lt im übrigen eine Vo rschrift über die Publika-
tion von Ratsbeschlüssen (dieser Art), vo n der allgemeinen Implementationsbcfugnis, ja.
-pflichr des Generaldirektors (siehe An .XIl (1) (h)) des Ü bereinkommens einmal abgese-
hen .
Bestimmungen weder wiedergegeben noch sonst erwähnt ist, dem Ver-
bandspersonal (bislang) nicht förmlich mitgeteilt wurde, wies das Gericht
zusätz lich auf die - allerdings erst sehr viel später, nämlich zum 1.April
1981 letz tmals überarbeiteten - "Staff Regulations" hin, wonach deren
Anwendungsmodalitäten (im plem entation /m odalites d 'applicatio n) in
"Staff Rules'v-Reglement du personn el- niedergelegt werden sollten; zur
(erstmaligen) Billigung wie zu Änderungen dieser Ausführungsnormen sei
nicht der Rat selbst, sondern AFC befugt (Staff Reg.1.3.). Der von letzte-
rem Gremium vorgenommene Abzug (retenue) beziehe sich auf die Bezüge
der Beschäftigten ; formal handele es sich um eine Verrin gerun g des N etto-
Betrags der Gehaltsskalen, im Einklang mit Staff Reg.20.34S• Eben diese
Personal s t at u t s regelung schweigt freilich über das kompetente Ver-
bandsorgan, während die nach wie vor geltende Staff Rule 20.3/1 eigens
von Rats-Entscheiden spricht, welche Gehälter oder ande re Bezüge modi-
fizieren ("Any Co uncil decision which modifies salaries or other emolu-
ments .. ."). In diesem Punkte jedenfalls steht also die Aussage der Rekurs-
kommission auf recht schwachen Füßen4g •
5. Wei t er e Fo r m- u nd Verfah ren srü gen
a) In a lle n »Koordinierten Organisationen- wurden demgegenüber di-
verse form elle wie prozedurale Mängel speziell gegenüber der Durchfüh-
rung der Abgaben-Beschlüsse geltend gemacht: Diesen sei keine Begrün-
dung beigegeben oder solche sei doch (zumindest) unzulänglich; die Be-
kanntgabe an die Betroffenen genüge nicht unabdingbaren rechtl ichen
Mindestanforderun gen; zwar hätt en sich die Person al-Vereinigungen (ge-
genüber dem Haushaltsexperten-Ausschuß) zu den vorgesehenen Kür-
zungsmaßnahmen äußern können, jedoch habe man dort deren Einwände
inhaltlich nicht ernst genommen, wie schon der Umstand zeige, daß die
Stellungnahme von CPAPOC dem 191.CCG-Bericht lediglich als An-
hang I angefügt worden sei.
b) Mit all' diesen Rügen drangen die Kläger jedoc h nicht durch ; in den
Urteilsgründen wird hierauf oft nur kursorisch eingegangen. So bemerkte
etwa der "Appeals Board 't/ - Cornmission de recours» der OECD, selbst
48 Zur Wertung als inhaltliche Aussage siehe unten 1I1.2.c), sowie bereits G ra m l i c h
(Anm.5), S.48 Anm.217a.
49 Im Per sonalrecht der ESA ist außer in Staff Reg.1.3 Abs.2 vom AFC nur noch die
Rede im Anhang IV, wo es heißt. dieses O rgan nehme die jährlichen (Grund-) Gehaltstabel-
len an (adopt(er)). Angezeigt gewesen wären also zumindest Überlegungen zu lex posterior
bzw. specialis-Problemen.
wenn eine Konsultation der Bedienstetenvereinigung nicht ordnungsge-
mäß erfolgt sein sollte, hätte dies im konkreten Falle keine praktischen
Folgen zeitigen können, sei doch deren Ansicht dem Generalsekretär be-
stens bekannt gewesen (parfaitement connue)5O. Ähnlich verlautet auch die
ESA-Entscheidung, wo den Beschwerdeführern entgegengehalten wird,
ihre Vertreter seien insbesondere im Rahmen der CCG-Beratun gen ange-
messen beteiligt worden; im übrig en reiche die vom Expertenausschuß
gegebene Begründung auch für jeden einzelnen Verband aus, selbst wenn
man sich diese dort nur global zu eigen gemacht habe s", Wenn endlich die
Bekanntmachung des AFC-B eschlusses der "Staff Rule " 8/5 nicht entspro-
chen habe, nach deren Satz 3 jeder Zusatz (riderl av enant) zur Bestellungs-
urkunde vom Bediensteten zu unterzeichnen und zu datieren ist, so be-
rühre dies die Gültigkeit des Entscheids selbst nicht, sondern allenfalls
seine bindende Wirkung (jorce obligatoire), denn in der Tat könne niemand
durch eine Entscheidung verpflichtet werden, die ihm nicht hinreichend
zur Kenntnis gebracht worden sei. Angesichts der ausführlichen Informa-
tion der Bediensteten durch den Generaldirektor sei ein derartiger Unter-
richtungsmangel jedoch nicht ersichtlich 52.
c) Etwas eingehendere Beachtung fand die Kundmachung der Gehalts-
kürzungsbeschlüsse allerdings unter dem inhaltlichen Ges ichtspunkt, ob
hierbei nicht eine unzulässige echte Rückwirkung von Normen vorgefallen
sei53• Insoweit gründete das Verwaltungsgericht des Europarats seine
erste, den Klagen von A- und L-Bediensteten stattgebende Entscheidung
maßgebend darauf, daß die Abgaben von einem Zeitpunkt an Anwendung
gefunden hätten, der mehrere Monate vo r jedweder Unterrichtung der
Betroffe nen lag. Weil keine außergewöhnlich gewichtigen und dringlichen
Umständ e (_circonstances de gravite et d'urgence exceptionnelles- ) er-
sichtlich seien, hätte eine Gehaltsmodifikation, wie sie erfolgte, nach Auf-
fassung dieses "Appeal s Board"I_Commission de recours- nur na c h einer
Vereinbarung (accord} mit den Verbandsbeschäftigten rechtens geschehen
können; die bloße Anh örung von deren Repräsentanten vermöge den
strikten Maßstäben für eine Ausnahme vom Rückwirkungsverbot nicht zu
genügen54 •
d) Auch das Geri cht der O ECD übt e deutl iche Krit ik an der Art und
50 OECD-Uneil (AnrnA), S.6 bzw. S5f.
5 1 ESA-Uneil (Anm.l), S5f. und S.10.
52 Ibid., S.6.
53 Dieser Satz zumindest findet allgemein Anerkennung; vgl. G r amli ch (Anm.5), S.49
mit Anm.239; Bu s eh. Dien strecht der Vereinten N ationen (1981), S.133f.
54 A.a.O . (Anm.3), S.16f. (N r.6S-69); dazu R u z ie (Anm.6), S.637f.
Weise, wie die Änderung des Personalstatuts verw irklicht worden war,
und betonte, die angefochtenen Entscheidungen des Generalsekretärs ent-
behrten an sich jeder rechtlichen Grundlage (.depourvues de toure base
legale» , da sie zeitlich v o r der ordnungsgemäßen Bekanntmachung der
Reglementsnovelle ergangen seien. Gleichwohl lehnte dieses Gremium
eine Annullierung ab, weil Akte mit gleichem Inhalt jederzeit wieder - und
nunmehr rechtmäßig - erlassen werden könnten ; eine Aufhebung bloß der
Form halber sei unangebracht55.
e) Dem "ESA Appeals Board ' hin gegen schien auc h hier kein Rechtsfeh-
ler vorzuliegen, obzwar in diesem Ve rband weder levy noch abatement
Anlaß für eine ordnungsgemäße Änderung des Dienstrechts geboten hat-
ten , sondern außerhalb des Personalstatuts erlassen und ins Werk gesetzt
wurden 56.
111. Die verbandsgerichtlichen Verfahren (11):
Materiell-rechtliche Probleme der Gehaltskürzungen
I. Zum Umf an g de r ( ve r w al t u ngs ger ic h tl ic h e n) Übe rprüfung
v on Verband s akten
a) Aus der Warte eines an der umfassenden Rechtsschutzgewährleistung
des Art.19 AbsA GG auch in Sonderstatusverhalmissen f? urteilenden Be-
trachters mag es ziemlich überraschen, daß " Intern ational Administrative
Tribunals ' , wenn sie auf Klagen von Bediensteten hin die Rechtmäßigkeit
von Verbandsakten nachprüfen, ihre Kontrolltätigkeit nach Umfang wie
nach Dichte recht eng begreifens". Auch beim Gehaltskonflikt innerhalb
der -Koordinierten Organisationen. trat diese Selbst-Beschränkung deut-
lich zutage, wobei zwei unterschiedliche Ansätze dazu aufscheinen.
b) Die zuerst ergangene Entscheidung (im Rahmen der NATO) wies
Argumente, die sich z. B. auf die Auswirkungen der Abgabe(n) auf die
Beschäftigtenmoral, die Qualität von deren Leistungen oder auch auf die
55 A.a.O . (Anm.2). S.11 f. bzw . 5.9f. Di es erinnert an Argumente zur »Unbeachrlich-
keie- bzw. zur ..Heilung.. von (Verfahrens-) Fehlern im innerstaatlichen Recht ; vgl. etwa
Me y er. D ie Kodifikation des Verwaltungsverfahrens und die Sanktion für Verfahrensfeh-
ler, NVw Z 1986. 5.513 (51811.).
56 Vgl. 5.6 und 7 des Urteils. Eine mise ajour des Diens trechts erfolgte hingegen beim
Europarat und bei derOECD.
57 Siehe nur Sc he n k e, An.1 9 AbsA (Zweitbearb.1982), in: Bonner Kommentar zum
GG (195011.). 5.11011. (Rdnr.19411.) ; 5 chmidt -A ßm ann. Art .19 IV. in: M aun z /
D ii r ig , GG - Komm entar (6.Aufl.1982ff.). 5.49ff . (Rdnr.8411.).
.. Vgl. P fa nr e y (Anm.5). 5.42811.; P ell e t (Anm.29). 5.740ff.; zum EuGH H en -
r ich s (Anm.22). 5.19O.
divergierenden Entwicklungen im Verhältnis zu den Europäischen Ge-
meinschaften wie, je nach Ausgang der verbandsinternen Rechts streitigkei-
ten, auch ggf. zu anderen Organisationen des Gehaltsverbunds stützten,
lakonisch damit zurück, daß dies Probleme wesentlich politischer Natur
seien und daher allein Sache des Rates (ressort du Conseil), abhängig von
der politique administrative, der die miteinander kooperierenden Einrich-
tungen folgten ; nicht etwa gehe es dabei um rechtliche Erwägungen, die
den angefochtenen Exekutiventscheidungen entgegengesetzt werden könn-
ten 59.
c) Die Erkenntnisse des OECD Appeals Board hingegen verwarfen (nur)
den Diskriminierungseinwand - auf verschiedene Bedienstete(ngrade)
wirkte(n) sich die Abgabe(n) ohne sachliche Rechtfertigung ungleich ausso
- als unstatthaft (irrecevable): Solche Erw ägungen allgemeiner oder ab-
strakter Art beträfen nicht direkt die Rechtmäßigkeit des (individuellen)
Vollzugsaktes, sondern richteten sich inhaltli ch gegen den diesem zugrun-
deliegenden Beschluß normativer Art; überdies gehe es hierbei gegenwärtig
bloß um theoretische Belastungen (_actuellement .. . des griefs theori-
ques-), welche die beschwerdeführenden Beschäftigten weder unmittelbar
noch wirksam beeinträchtigten. Bei dergleichen Äußerungen mag, wenn-
gleich unausgesprochen, die Fassung der einschlägigen Personalstatuts-Be-
stimmungcn'" maßgeblich geworden sein, wonach eine eigene Rechtsver-
letzung des Klägers vorgetragen und nachgewiesen werden muß, um zum
Erfolg des Rechtsbehelfs zu führen~.
d) Bei der ESA wiederum widmete sich deren Geri cht der angeblich
dreifachen Diskriminierung - im Verhältnis der Verbandsbediensteten un-
tereinander (A-, L-Grade zum einen, B-, C-Grade andererseits) wie zu
denjenigen anderer Koordinierter Organisationen und schließlich auch zu
den Europäischen Gemeinschaften - recht eingehend, fand jedoch, daß -
abgesehen von dem - rnehr vordergründigen als realen - Unterschied hin-
sichtlich der Dauer der Abgabe(n) - es -objektive und akzeptable- Beweg-
59 A.a.O. (Anm.2), 5.81.
60 Zum D iskriminierungsverbot resp. Gleichheitssatz siehe G r am lieh (Anm.S), 5.49
Anm.240, 242; O. Ru z i e , Le recou rs a l'ar bitra ge dans le contentieux de la fonceion
publique internationale: L'exemple du personnel local de I'U .N.R.W.A., J.D .1. (Cluner)
113 (1986), 5.109 (114); C. F. A me ra s i n g h e , Detoumement de pouvoir in International
Admini strative Law, ZaöRV 44 (1984), 5.439 (44111.).
61 AnA.21 der NATO-Regelung (Anm.33); Art.59.1 des Euro parars-Personalstatuts
libid.); Su ll Reg.22 lit. (d) der OECD {ibid.}; Suff Reg.33.2 der ESA {ibid.); immer noch
wegweise nd das ILOAT-Sutut. in: Am e ras i n g h e (Anm.33), Bd.t, S.26ff.
62 Dazu etwa Pl a n tey (Anm.5), 5.4301.; P ell et (Anm.27), 5.2841. und 5.70111.;
ferner H e n r ic h s (Anm.22). 5.172.
gründe, wie die -berufliche Lage- der verschiedenen Agenturbediensteten,
gebe, welche differenzierte Gehaltsschmälerungen zu rechtferti gen ver-
möchten63 . In den Beziehungen zu den übri gen Organisationen des Lohn-
Verbunds bzw. den Gemein schaften fehle es an der Gleichheit der Rechts-
steIlungen oder sei doch jedenfalls eine Ungleichbehandlung nicht aufge-
zeigt wo rd en v' ,
2 . Verb ot e i n e r ( e x t e r ne n) Be steu erun g d er Geh ält er
als Wesen smerkma l der Re cht sstellung
in t ernation aler Bedien st et er ?
a) Eine Abgabe -para-fiskalischer« Art mag auf den ersten Blick, nicht
zulet zt ihrer Bezeichnung wegen , als (zusätzliche) Steuer angesehen wer-
den. In mehreren zu den jeweiligen Organisation s(gründungs)verträgen
hinzutretenden, völkerrechtlichen Abmachungen 65 ist insow eit jedoch
festgelegt, das Verbandspersonal sei von jeder (mitglied)staatlichen Be-
steuerung seiner Dienstbezüge befreit ; zum Teil findet sich statt dessen eine
Steuer zugunsten der dienstgebenden intergouvernementalen Einrichtung,
so bei der ESA66 . Ähnliches gilt für das Feld der sozialen Absicherung der
Organisationsbeschäftigte n; auch hier entsprechen sich Inhalt und Umfang
einer Verbandshoheit sowie die deren Ausübung erst ermöglichenden,
komplementären Kompetenzen -Verzichte aller Mitgliedsländer zumindest
dann, wenn die internationale Organisation ein eigenes Versorgun gssystem
besitzt6' . Überhaupt liegt in der N otwendigkeit einer Abgrenzung und
Zuordnung einschlägiger Befugnisse der tiefere Grund für die Aufnahme
von steuer- wie von sozialrechtlichen Vorschriften in das Verbandsprimär-
63 A.a.O . (Anm.l ), S.8.
64 lb id.
65 Siehe allgemein Sei d l - Ho he nv e l de r n (Anm.35), S.2811f. (Rdnr. 1901lf.);
Sc h re ue r (Anm.17), 5.161ff. und 165 f. ; I. S z as z , International Organizations, Privile-
ges and Immunities, EPIL Insralmenr 5 (1983). 5. 152 (155ff.); siehe auch W. M en g , D as
Recht der Internationalen Organisationen - eine Entwicklungsstufe des Völ kerrechts (19 79) ,
S.60ff.
66 Vgl. An.XVIII und XIX des Anh angs 1 des ESA·Übereinko mme ns (siehe dessen
An .20 (1) 2) sowie die vom Rat beschlosse nen "Rules Goveming the ESA Interna! Tax",
Ann ex V zum Perso nalstatut .
67 Vgl. ibid.• Art . XX, und Staff Reg.22; eingehend er Ru z i e (Anm.l0). S.298 ff.;
Zys s , La Ca isse commune des pensions du personnel des Nations Unie s, in: S.F.D .I.
(Anm.6), 5.379 (3811.); B u s c h (Anm.53), 5.185f. Zum Verhalmis von Ge halt und Sozial-
versicherung siehe jetzt auch das EGMR- U rteil vom 29.5.1986 (Deumeland. Fall) Nr .72,
und die gemeinsame dissenting opinion von Ryssdal U .3. . , N r.9. 13.
recht, wie es nicht allein aus den eigentlichen Errichtungsabkommen, son-
dern auch aus den diese ergänzenden Üb ereinkünften zwischen sämtlichen
Mitgliedern besteht.
b) Weiterhin läßt sich freilich gerade die höchstrangige, in der •Verfas-
sung- einer internati onalen O rganisat ion festgeschriebene Verbürgung ins-
besond ere von Steuerprivilegien als eine ab s c hi i e ß e n d e Regelung ver-
stehen, wenn und soweit dort Gegenstände sowie Berecht igter und Pflich-
tiger derartiger Abgaben(befreiungen) bezeichnet sind; danach wären nur
bereits eingerichtete oder doch vorgesehene Belastungen zulässig (und
könnten die Netto-Einkünfte der Beschäftigten verringern). Mehr noch:
Der Begriff -Steuer- (taxtimpot} dürfte enger als der der Abgabe und bloß
dann gegeben sein, wenn durch eine Last alle sich in gleicher Lage befind-
lichen Personen betroffen sind, ohne daß sie eine Gegenleistung des Ver-
bands erhalten (könnten). •Para-fiskalisch- mag dagegen auf die Fo r m
der . Sonderabgabe_68 hindeuten ; recht eigentlich werde keine (weitere)
-Steuer- erhoben. Im Ergebnis freilich setz ten sich die Kürzungsmaßnah-
men im einen wie im andern Fall dem Verdikt eines Verstoßes gegen pri-
märes Staatengemeinschaftsrecht aus69 •
c) Diese von den Klägern teilweise auch verbandsgeschichtli ch und
rechtsvergleichend untermauerten Bedenken, die allerd ings allein auf die
leuy zielten, nicht auf die anders geartete Beschwer der B-/ C-Grade, ver-
hallten zumeist ungeh ört : Aus der gleichzeitig beschlossenen N ominal-
lohn garanrie"? wie aus dem Ziel der Abgabe(n), eine Verminde rung der
Gehälter zu bewerkstelligen, folge - so die «Cornmission de recours» der
NATO - , daß es sich bei dieser moderation weder um impot noch um taxe
para-fiscale handle; daher könnten auch nicht (Privilegien- )Bestimmungen
68 Zu deren Zulässigkeit im innerstaatlichen (deutschen) Recht vgl. BVerfG E 55,
S.274ff.; 57. S.139ff.; zusammenfassend P i s c h e r c M e n s h a u s e n , in : von Münch
(H rsg.), GG -Kom mentar, Bd.3 (2.Aufl.1983) Art .I05/Rdnr.6 b, 7 (5.77711.).
69 So pointiert Ru z ie (Anm.6), 5.631 f. Zur nationalen Besteuerung der Bezüge des
Lehrpersonals an der Europäischen Schule in Culham jetzt auch EuGH, Urteil vom
15.1.1986. Rs.44/ 84. Ziff.33ff. (noch unveröffentlicht); siehe auch die Schlußanträge von
Generalanwalt Sir Gordon Slynn, insbes. zur Vorlagefrage 2 (vom 22.5.1985), sowie U .
Ev er Ii n g , Geld und Währung in der Rechtsprechung des Gerichtshofes der Europäischen
Gemeinschaften, in: H .}. H abn (H rsg.), Das Geld im Recht (1986), 5.39 (60). Vgl. ferner
C ase Co ncerning the Taxation Liabiliry of Euratom Employees berween th e Commission of
rhe European Atomic Energy Communiry (Euratom) and ehe Un ired Kingdom Atom ic
Energy Authori ty, 25.2.1967 (H ambro, Sole Arbitrator ), UNRIAA 18 (1980), 5.497
(50811.).
70 Zu Recht kritisiert R u z i e die curieuse conception, diesen Umstand für die Bestim-
mung der fiskalischen Natur einer Maßnahme heranzuziehen (Anm.6). 5.632.
der Konvention von Ottawa oder des Pariser Protokolls verkannt sein71.
Das Verwaltungsgericht der OECD meinte zum einen, die »fiskalische
Immunität« nach dem Zusatzprotokoll F2 beziehe sich nur auf s t a a tl i-
ehe Abgaben, überdies sei die Form des preleuement aus Zweckmäßig-
keitsgründen gewählt worden: Diese Kürzungsmaßnahme sei materiell eng
mit der Festsetzung der Gehälter verbunden, trage so keinen steuerlichen
Charakter/s. Im Erkenntnis des Appeals Board des Europarats werden
bloß die gegensätzlichen Auffassungen der Streitparteien zu dieser Frage
wiedergegeben; das Gremium selbst nimmt keine Stellung/",
Das ESA-Gericht schließlich meint schlicht, ein Abzug vom Grundge-
halt liege nicht vor, sondern lediglich eine »iiberdies bescheidene« Anpas-
sung (adaptation) der Bezüge, wenn auch nach unten; daher werde der
AFC-Beschluß zugleich der "Staff Rule" 20.2/1 (ii) darin gerecht, daß die
Gehaltsskalen Netto-Beträge ausweisen sollten".
3 . Gehaltsänderungsmodalitäten : s t a t u s V S. contract?
a) Weil jede Änderung der Bezüge zugleich die Rechtsverhältnisse eines
Verbandsbediensteten insgesamt in einem (oft) nicht unerheblichen Maße
berührt, scheint es für deren Zulässigkeit zunächst entscheidend darauf
anzukommen, worin die Rechtsstellung des einzelnen internationalen Be-
schäftigten gründet; die wissenschaftliche Debatte richtete sich hier lange
Zeit an den Eckpfeilern von verordneter Stellung (status ) und Vertrag (con-
traet) aus76• In den meisten neueren Personalreglements sind freilich so-
wohl einseitig-hoheitliche als auch zweiseitig-vertragliche Elemente für
71 A.a.O . (Anm.2), 5.6. Zu den genannten Instrumenten vom 20.9.1951 (UNTS Bd.200,
5.3fl. ) bzw. vom 28.8.1952 (ibid., 5.340ff.) siehe J. l g n a r s k i , North Atlantic Treary
Organization , EPIL Instalment 6 (1983). 5.264 (266); ferner G . Boehm er/H. Walter,
Völkerrechtliche Praxis der Bundesrepublik Deutschland 1949 bis 1955, ZaöRV 23 (1963),
5.175 (227).
72 Zum OEEC-Übereinkommen vom 16.12.1948 (Verträge der Bundesrepublik
Deutschland, Bd.l [1955], 5.2ff .); zu Fortgeltung und Inhalt Hahn /Weber (A nrnA ),
5.146 Anm.259 und 5.2071.
73 A.a.O. (AnrnA), 5.7 (Urteil Nr.l 05).
74 A.a.O. (Anm.3), 5.8 (N r.28), 5.10 (Nr.40).
75 A.a.O. (Anm.l ), 5.9.
76 Vgl. E. K o r d r , Beamte, Internationale . in: Strupp/Schlochauer (H rsg.), Wörterbuch
des Völkerrechts, Bd.l (1960), 5.161 (163).
Begründung wie Ausgestaltun g eines internationalen Dienst(nehmer)ver-
hältnisses auffindbar?", so daß eine eindeutige Zuordnung schwer fällt : So
besagt, um nur ein Beispiel zu nennen, bei ESA "Staff Regulation " 8.4., die
Bestellungsurkunde (letter 0/ appointmentllettre de nomination ) erlange
Wirkung und binde beide Parte ien, d.h. Bediensteten wie Verband, (erst)
mit Eingang der schriftlichen Einverständnise rklärung des neuen Mitarbei-
ters bei der Organisation. Solchen auf einen Ve rt ra g sschluß hindeuten-
den Umständen , die auch bei Änderungen von Belang sein sollten", steht
jedoch die Regelung gegenüber ("Staff Reg." 8.3., "Staff Rule" 8/1 (iij),
daß über den In halt des Dienstes keine Verhandlungen statt finden oder
gar Modifikationen des Personalstatuts im Einzelfall erfolgen, sondern al-
lein der Dienstherr diese Konditionen festlegt . Der Interessent hat also nur
die Wahl, entweder die in der Bestellungsurkunde fixierten Bedingun gen
zu akzeptie ren oder von seiner Bewerbung Abstand zu nehmen. Freilich
ist auch im nationalen öffentlichen Dienst wie außerhalb desselben eine
individuelle Vertragsausgestaltun gsfreiheit überaus selten. Schließlich ver-
weist das Bestellungsdokument allgemein auf das je geltende verbandliehe
Dienstrecht , dessen aktuelle Fassung dem neuen Beschäftigten zusammen
mit dem Einstellungsangebot zugeht ("Staff Reg." 8.1. Satz 3, 8.2.). Jede
spätere Änd erung des Personalstatuts muß jedem einzelnen Mitarbeiter
sodann bekannt gegeben, seine Kenntnisnahme zud em schriftlich festgehal-
ten werden ("Staff Rule" 8/ 5). Gerade in diesem letztgenannten Erforder-
nis zeigt sich wieder stärker ein Mirwirkungsaspekt . wenn nicht gar ein
Element von Vertragsmod ifizierung.
b) Obwohl sohin die Rechte und Pflichten des Verbandspersonals auf
einem Gemenge von Abm achung und Unterwerfung gründen, stimmen
die organisationsspezifischen Regeln insofern überein, als hoheitliche Ge-
haltsschmälerungen wie übe rhaupt beschäftigtenbezogene N ormativakte
nicht völlig ausgeschlossen sind79• Das erste Erkenntnis des "World Bank
n Vgl. H .J. H ah n , Einführung in die typ ischen Elemente des Dienstrechts der interna-
tionalen Einrichtungen. in: Kaiser/Maye rlUle (Anm.2), S.25 (SOL); P l a n t e y (Anm.5).
5.163fl.; Me r o n (Anm.32), 5.302ff.: siehe z. B. Art . IV der UN 5taff Regulations, in:
Amerasing he (Anm.14) Bd.l (1983), 5.1ff.; An.IS des Personalstatuts des Europarars
(ibid., Bd.2, 5.204 ff.): Art .6- 9 der OECD 5taff Regulat ions (ibid., Bd.5, 5.1ff.); sowie
Ru z i e (Anm.6),5,423f.
78 Vgl. 5taff Rule 8/5 Satz 1.
78 Siehe etwa Ak ehurst (Anm.6), 5.218ff.: Plante y (Anm.5), 5.87; Appr ill , La
notio n de -droit acquis- dans le droit de la fonctio n publiqu e internationale, R.G.D.I .P.87
(1983), 5.315 (328ff.); C. F. Am e r a sin gh e, 10e Impl icarions of the de Merode Case for
Internation al Administrative Law, ZaöRV 43 (1983), 5.1 (37).
Administrative Tribunal"80 in Sachen de Merode81 zeigte hierzu überzeu-
gend auf, wie die Anerken nun g von Befugnissen einer internationalen O r-
ganisation, einseitig Arb eitsbedingungen abzuändern , letztendl ich auf der
(ungeschriebenen, gleichwohl zent ralen) Aufgabe eines Verbands beruht,
die Ziele und Zwecke, um derentwillen er geschaffen wurde, zur Gänze
und effizient zu verfolgen wie zu erreichen. Ansonsten gäbe es so viele
Dienstrechtsregelungen, wie gerade Beschäftigte vorhanden sind ; damit
aber bestünden nicht zu rechtfenigende Ungleichheiten zwischen den
Dienstnehmern - genau das Gegenteil von "elementaren Erfordernissen
einer guten Verwaltung . 82. Nach Auffassung des Weltbank-Gerichts
müßten daher allein die verbandsrechtlichen G ren z e n solcher Ände-
rungsbefugnisse abgesteckt werden.
c) Die "Adm inistrative Tribunal s" der - Koo rdinierten Organisationen.
beschritten vorliegend überaus ähnliche gedankliche Pfade. So maß es das
NATO-Gremium vorab der wachsenden Komp lexität der Beschäftigungs-
bedingungen zu, daß diese weithin in ein e m Personalstatut geregelt
seien, welches dann aber zwei ihrer Natur nach unt erschiedliche Typen
von Bestimmungen enthalte: Neben den auf den einzelnen Bediensteten
bezogenen Vorschriften gebe es andere, die auf die Organisation des inter-
nationalen öffentlichen Dienstes, auf unpersönlich e und variable Gewähr-
leistungen abzielten; (nur) ihnen eigne normative Beschaffenheit (carac-
tere reglem entaire); sie allein könnten jederzeit. im Interesse des seruice,
modifiziert werden, unter Umständen freilich lediglich gegen Gewährung
von Ersatz(ansprüchen) an die davon betroffenen Bediensteten. Zu diesem
Normentyp gehöre auch das Gehaltsanpass ungsverfahren'P,
Dem "Appeals Board 't/ - Commission de recours- des Europarars er-
schien das Recht des Ministerausschusses, die selbst aufgerichteten Maß-
stäbe für die Gehaltsermittlung wieder zu verändern, sogar ohne Zweifel
(sans doute) gegeben und daher keiner näheren Darlegungen bedürftigs".
Dagegen befaßte sich das OECD-Verwaltung sgericht wieder eingehen-
80 Siehe obe n Anm .33 zu dessen Statut; dazu insbes . C .F. Am e r a s i n g h e , Tbc World
Bank Administrative Tribunal, ICLQ 31 (1982), 5.74811.; d e VUyS!, The World Bank
Adm inistrative Tribunal, n.s.n.r.16 (1981/ 82) , 5.8 1fL; T . M ero n , World Bank Admini-
strati ve Tribunal, EPIL Instalment 5 (1983), 5.40011.
81 Louis Je Merode et al. v, The World Bank, 5.6.1981, WBAT Reports 1981, 5. 1ff.
(Nr.I); hierzu neben Am e Ta s i n gh e (A nm.79) und R u z i e (Anm.6), 5.4 21 ff ., vor allem
De c a u x , Jurisprudence du Tribunal admin ist ratif de la Banqu e mon diale, A .F.D .1.27
(1981),5.36211.
82 Siehe vorige Anm., 5.17 (Nr.36); siehe auch D e c au x , 5 .370 .
83 A.a.O. (Anm.2), S.7f.
ß.4 A.a.O . (Anm .3). 5.16 (N r.66); inso weit ähnlich Ru z i e (Anm.6). 5.637.
der - zum Teil übrigens wortgleich mit dem NATO -Erkenntnis - mit der
-angeblichen Verletzu ng des Prinzips der Achtung wohlerwo rbener
Rechte - (- respect des droits acquis-): Die Bedingungen des Dienstes seien
hauptsächlich im Personalstatut niedergelegt ; dort fänden sich Regeln nor-
mativer Art, die in jedem Augenbl ick durch eine rechtsgült ige Entschei-
dung des zuständigen O rgans ohne Zustimmung der Bediensteten abge-
wandelt werden könnten - -dans l'interet du service• . Auch das hierunter
fallende Gehaltsanpassungsprocedere sei aber nicht schrankenlos änder-
bar8s. Im ESA-Fall spricht das Gericht zum einen davon , die Bediensteten
würden auf vertragliche Weise gewonn en (_recrutes par voie de contrat»).
Vorbehaltlich der Achtung wohlerworbener Rechte86 könnten die N orma-
tivbestimmungen von Staff Regulat ions/Rules jedoch ohne vorheriges Ein-
verständnis (consentem ent} des Personals modifiziert werden. Aus dem
Dienstrecht folge vielmehr umgekehrt, daß allein vor adaptations (eng!.
amen dments) der diversen Vorschriften eine (bloße) Anhöru ng der Be-
dienstetenvereinigun g geboten, aber auch ausreichend sei ("Staff
Reg." 1.3. AbsA, 42.2. (ii»87. Allerdings verbiete es der -allgerneine
Grundsatz- der droits acquis, daß Beschäftigungsbedingungen -in grundle-
gender oder wesentlicher Weise- geändert würden, ohne daß zuvor die
tangierten Mitarbeiter zugestimmt hätten (-sans l'accord prealable du per-
sonnel interesse- )88. Ein derart iger Extremfall sei hier jedoch nicht gege-
ben ; beim Gehaltsanpassungsverfahren sei im allgemeinen noch nicht ein-
mal das (unverbindliche) Gespräch mit dem Person al vorgeschrieben oder
sonst erforderlich89.
85 A.a.O. (Anm.4), 5.91. bzw. 5.Z
86 Dazu im einzelnen unten 4. und 5.; siehe auch ESA Suff Reg. 8.2 Olm Ende; Staff Rule
8/5 Satz 1.
87 A.a.O . (Anm.I). SAf. und S.5E. Siehe allgemein R u z i e (Anm.l 0), S.290f., sowie
L e rn 0 i n e / Mau p i n . La defense des inter ets des agents par les associations du personnel,
au sein du sys teme des N atio ns Unies et en particulier de I'O.LT., in: S.F.D .I. (Anm.6),
5.352 (35411.).
88 Generell zur Inbezugnahme von wohlerworbenen Rechten A p p r i 11 (Anm.79),
5.327 11.
89 Ru z ie wie s zutreffend auf die Bedeutung der »Europaischen Soz ialcharta - auch im
internationalen Dien strecht hin. hier etwa Art.4 und 6 (Anm.6), 5.635f.; siehe ferner
A p p r i 11 (Anm.79), 5.355.
4 . ,.We s e n tl i c h k e i t « als G ru n d u nd als G re nze
v on Di en stre cht s änd e run g en ?
a) Im de Merode-Erkenntnis hatte das Verwal tun gsgericht der Welt-
bank, nachdem es die Ab änderung bestimm ter personalrechtlicher Vor-
schriften im Prinzip für zulässig befunden hatte, die Vorstellung von einer
völlig unbegrenzten Änderbarkeit der "Staff Regulations" etc. schon mit
der evidenten Üb erlegung beiseite geschoben, niemand würde in einer
derart strukturierten Einrichtung tätig sein wollen; ande rerseits komme es
aber, was die Legalität von Verbandsakten anbetrifft , generell nicht auf die
Ideen, Erwartungen oder Mot ive an, die O rganisatio nsbedienstete mit ih-
rer (neuen) Beschäftigung verkn üpfren'v, Das G remium unterschied viel-
mehr zwischen bestimmten Bestand teilen der dienstlichen Verhältnisse, die
so -grundlegend und wesen tlich für die Abgewogenheit von Recht en und
Pflichten des Dienstn ehm ers- sind, daß sie - überhaupt nur mit Einver-
ständnis des Betroffenen geändert - werden könnten, und anderen, weniger
- fundamentalen- und -essentiellen- Merkmalen , die in gewissen Schran-
ken und unter bestimmten Umständen einseitigen N euregelungen zugäng-
lich seien. Zutreffend verweist das "World Bank Administrative Tribun al"
darauf, diese Distinktion sei in der Sache auch anderen interna tionalen
Verwaltu ngsgerichten geläufig9 ' . Da aber die Befugnis einer Organisation,
-unwesentliche- Personalregelungen zu ergänzen, nicht -absolur- , son-
dern Ermessensausübung (discretionary pow er) sei, dü rfe auch sie weder
retroaktiv noch willkürlich oder sonstwie unverhältni smäßig gehandhabt
werden92• All' dies gilt im übrigen immer, jedoch auch nur dann , wenn
vorher die einschlägigen Vorschriften überhaupt als (sekundärrechtlich)
modifizierbar erkannt wurden.
b) Weil dem Urteil Nr.l des WBAT ebenfalls Probleme des salary ad-
justment zugrunde lagen, mochten einige obiter dicta dieses Entscheids'"
im Gehaltskonflikt bei den - Koordinierten O rganisatio nen« einige Bedeu-
tung gewinnen, hatte das Gericht doch verlautet, eine "konsistent e Praxis
periodischer Anpassung- der Bezüge, zumal wenn sie aus der Ü berzeu-
gung des Verbands heraus erfolge, hierzu rechtlich verpflichtet zu sein,
90 A.a.O . (Anm.81), S.18ff. (N r.39 ff.); dazu Am e ra s i n ghe (Anm.79), S.37ff.; D e -
ca ux (Anm.81), S.370 ff.; Apprill (Anm.79), S.345f.
9 1 A.a.O . (Anm.81), 5.19 (N r.42). Als »zurnindest verwirrend. kennzeichnet deren Pra-
xis hingegen A m e ra s i n g h e (Anm.79), 5.41 ; siehe auch G r a m Ii c h (Anm.5), 5.49; Ru-
z ie (Anm.6), S,428ff. und S,434ff.
92 A.a.O . (Anm.81), 5.21 L (N r.45 fL); vgl. - nicht nur im nationalen Kontext instruktiv
- S h a p i r o , jurisdiction and Discreti on, N .Y.U.L.Rev.60 (1985), 5.543 (574 fL).
93 Vgl. D e c a u x (Anm.81), S.378; Ru z i e (Anm.6), S,433.
führe auch ohne Positivierung im jeweiligen Staatengemeinschaftsrecht
zum einen zur Pflicht , -Gehälter regelmäßig zu überprüfen und dabei
diverse einschlägige Umstände in Betracht zu ziehen•. Darin erschöpfe
sich jedoch der (Gewohnheits-)Rechtssatz nicht ; vielmehr habe sich eine
legal obligation herausgebildet, periodische Gehalts-Adjustierungen vor-
zunehmen, welche Veränderungen in den Lebenshaltungskosten und an-
dere Faktoren widerspiegeln sollten. Auch diese Verpflichtung müsse als
-grundlegender Bestandteil. der Beschäftigungsbedin gungen angesehen
werden; die internationale Organisation sei folglich nicht berechtigt, hier
einseitige Änd erungen zu bewerksrelligen'".
c) Wie im Schrifttum schon bald kon sratierr'", bewegten sich zumindest
die soeben angeführten Passagen aus de M erode doch auf ziemlich unsiche-
rem Terrain ; obwohl die Kläger auch im Rahmen der Koordinierten Orga-
nisationen auf der Relevanz dieser Darlegungen insistierten, hielten sich
die hernach gefällten Urteile allesamt auf sicherer Distanz : Nicht das
-O b«, nur das . Wie. der Kürzungsmaßnahmen wurde eingehender kon -
trolliert . Bereits die - Commission de recours- der NATO schlug einen
anderen, scho n häufiger beschrittenen Weg ein, ausgerichtet wohl an der
Rechtsprechung des "International Labour Organisation Administrative
Tribunal "96: Eine Modifikation (auch) des Gehaltsanpassungsverfahrens
dürfe jeder Verband auch unilateral ins Werk setzen; es frage sich hier
lediglich, ob darau s etwa für die Bediensteten ein Recht zur Auflösung
(resiliation)97 des Dienstverhältnisses oder auf Schadensersatz (indem nite}
entspringe. Beides komme nur in Betracht im Falle eines . bouleversement
de l'economie des .. . contrats»; hingegen spiele der Begriff der Verletzung
-wesentlicher- Recht e keine Rolle. In Anbetracht des begrenzten Zeit-
raums, der geringen Höhe (1,5%) der Abgabe sowie der N ominallohn-
garanti e liege jedoch (noch) keine "exzessive. Belastung vor, bei der man
von einem Um stürzen der Vertragsgrundlagen sprechen könne98 •
Das Europarars-Gericht kenn zeichnete demgegenüber zunächst das Ge-
94 A.a.O . (Anm.81), 5.55f. (N r.l 1t f.); siehe im einzelnen Amera sing he (Anm.79).
5.29 ff.
95 Ru z i e (Anm.6), 5.427; A p p r il l (Anm.79), 5.346; Am e r a s i n g h e (Anm.79),
5.42.
96 Zu diesem Gremium allgemein Kn a p p, International Labour O rganisation Admin i-
strative Tribunal, EPIL Instalment 5 (1983), S.94ff.; siehe auch die Berichte über dessen
Rechtsprechung in A.F.D.I. . seit 1983 von Ru z i e, zuvor von Kn app . sowie A ppri l l
(Anm.79), 5.341H.
97 Hierzu allgemein PI a n t e y (Anm.5). 5.202ff.
98 A.a.O. (Anm.2), 5.7 f.
halt als einen Bestandteil der -Situation- des Beschäftigten; dieser habe
einen Anspruch (droit subjectif) auf den Geldbetrag, welcher sich aus den
jeweils vom Min isterausschuß festgesetzten Lohntabellen ergebe 99 • Auch
diese Beschwerdekommission prüfte dann nurmehr, unter welchen Vor-
aussetzungen und wann (<<. quelles conditions et quand- ) das Hauptorgan
rechtsändernd tätig werden dürfe; weil und soweit in dieser Organisation
aber den Bediensteten bereits ein subjektives Recht, eine bestimmte Ge-
haltssumme zu bekommen, erwachsen war, hielten die Richter das einsei-
tige Vorgehen der Verbandsadm inistration ( !) im konkreten Fall für (ver-
bands)rechtswidrig100.
Wieder anders setz te der «Appeals Board -/ «Commission de recours -
der OECD an, dem ausdrücklich - wie übrigens auch in der ESA (Staff
Reg.33.2.) - der Schutz -wohlerworbener« Recht e anve rtraut ist (Staff
Reg.22 Iit. d) Satz 1): Dieser Terminus wi rd präzisiert als Teil - fundamen-
taler Rechtsgrundsatze«, in denen Befugnisse eines Verbands(organs) zur
(Personal-) Rechtsänderung ihr Limit fänden. Eine bedeutsame (impor-
tante ) Modifi zierung der Dienstrechtsverhaltnisse, welche für einen Mitar-
beiter beim Eintritt in die Organisation ausschlaggebend waren, stelle sich
als Verlet zung von droit s acquis dar, denn «I'economie de la relation
d'emploi est bouleversec- 101. Hier gehe es jedoch weder um eine völlige
Beseitigung (suppression) oder doch eine gewichtige Änderung der Ge-
haltsanpassung, sondern lediglich um eine kleinere (mineure) Modifikation
der einschlägigen Modalitäten102.
Dem schloß sich das ESA-Gremium an : Von conditions f ondamentales
ou essentielles könn e nur die Rede sein, wenn derart gewichtige oder be-
deutsame Regeln inmitten stünden, daß ein Verbandsbediensteter gerade
ihretwegen in die Organisation eingetreten ode r dort geblieben sei. Dies sei
bei dem geringen Ausmaß (modicite) des Abzugs und seiner für die A- und
L-G rade zeitlich begrenzten Da uer offensich tlich (manif estement) nicht
der Fall, eine Verlet zung wohlerworbener Rechte daher abzu lehnen 103.
99 A.a.O. (Anm.3), 5.17 (N r.66).
100 Ibid. sowie 5.18 (N r.69).
10 1 A.a.O . (Anm.4), 5.91. bzw . S.7f.
102 Ibid., 5.10 bzw. 5.8.
103 A.a.O . (Anm.l ), 5.5 und 5.10.
5 . Zur B edeutun g all gem einer Re cht s grund s ät z e im
sek u ndä re n Ve rba n ds -, s p ez ie ll i m D i en stre cht
a) Entscheidungen von Verbandso rganen haben sich gerade in Personal-
rechtssachen, wie manche Kompetenzvorschriften für die interne Verwal-
tungsgerichtsbarkeit bereits durch den Maßstab - Achrung wohIerworbe-
ner Rechte- erkennen lassen 104, auch an Rechtssätzen auszurichten, die im
zwischenstaatlichen Bereich nur unzulänglich, wenn überhaupt positiviert
sind. Hinter dem vielfältig schillernden Begriff der droits acquis/vested
rights zeichnen sich für den Bereich des Recht s internationaler Bediensteter
- inhaltlich z.T . abweichend von dessen Inhalt im allgemeinen Völker-
recht, bei der Nachfolge seiner Subjekte etwa 105 oder dem Schutz der
Vermögenswerte von Ausländern 106, aber auch allenfalls ähnlich -wohler-
worbenen Rechten. staatlichen (Beamten-) Rechts 107 - durchaus präzise
Institute ab, welche auch von "Inte rnational Adm inistrative Tribunals"
herangezogen werden (kön nen).
b) In intergouvernem entalen Organisationen als herrschaftli ch verfaßt en
Einrichtungen bedarf es dieses Aufbaus wegen ähnlicher Vorkehrungen
wie im innerstaatlichen Verhältnis von Bediensteten der öffentlichen Hand
und deren Dienstherrn; hier wie dor t sind Rechtsgewährleistun gen gegen-
über belastenden Maßnahmen der Organisation erford erlich . Der Erkennt-
nis der Not wendigkeit, auch inte rnationalen Dienstnehmern müsse ein
hinre ichendes Maß an Sicherheit im H inbl ick auf Inh alt und Bestand ihrer
Beschäftigungsverhältnisse zukommen, schulden daher geschriebene Per-
sonalstatute ganz allgemein ihre Entstehung; -wohlerworbenen Rechtens,
wie sie dort konkretisiert und präzisiert sind, kann sohin durchaus primär-
rechtsgleicher Rang in der Hierarchie der Verbandsnormen beigemessen
werden, wenn und soweit sie rechtli che Bindungen (innerhalb) der einer
104 Siehe bereits oben im Text, nach Anm.l 00; ebenso verhält es sich bei der N ATO
(siehe Ap pri ll [Anm.79], S.331), zumindest mittelbar auch bei der ILO, Art.4.8 der Staff
Regulations, in: A me ra s i n g he (Anm.14), Bd.4, S.185ff.
105 Dazu D .P. O ' C onn ell , Th e Law of Stare 5uccession (1956), S.nff.; H.J.
H ah n . Co ntinuiry in the Law of International Organization s, Ö ZöR 13 (1963), 5.167
(168ff. und 208f.); B a r d e , La norion de droits acquis en droir international public (1981).
106 Vgl. O ' C o nne ll , S.106ff.; A. Verdr o s s/B . 5imma, Universelles Vö lkerrecht
(3.Aull.1984), S.631f., 8os ff.
107 Vgl. die Übersichten bei Ap p r i ll (Anm.79), S.319ff., und bei Ba a d e , The
Acquired Rights of International Public Servants, AJCL15 (1966/67), 5.25tff. ; zu Einzel-
heiten etwa P. Au v re t, La notion de droit acquis en droit administratif francais,
R.D.P.IOI (1985), S.S3ff.; BVerfGE 8, S.I (12f.); M. Schr ö d er , Die »wohlerworbenen
Rechre« in der Rechtsprechung des Gerichtshofs der Europäischen Gemeinschaften (1969),
S3 6ff.
internationalen Organisation von den Mitgliedstaaten »übertragenen« Auf-
gaben und Befugnisse mit sich bringen108.
c) Solche regelmäßig wohl aus (mehr oder weniger) »allgemeinen
Rechtsgrundsätzen- herzulei tende Bestimmungen werden sich einmal auf
das bei Verbandshandeln einzuhaltende Verfah ren, aber auch auf dessen
Inhalte beziehen: So war etwa im vorliegenden Gehaltskonflikt kaum pro-
blematisch, daß ein Recht auf Anhörung vor belastenden Entscheidungen
bestehe, sondern nurmehr, wie diesem angemessen Rechnu ng zu tragen
sei109; weiterhin wurde zwar nicht übe rall , aber doch vielfach die Pflicht
eines Verbands bejaht, Eingriffsakte zu begründen 1'0.
Als materiell für jede Aktivität von Verbandsorganen verbindlich dürf-
ten anerkannt sein vorab das Verbot der Rückwirkung von O rganisations-
maßnahmen, aber auch der Gleichheitssatz111. Von der Geltung beider im
Recht der jeweiligen zwischenstaatlichen Einrichtung gingen denn auch
alle vier "Appeals Boards"/ «Commissions de recours » aus ; daß hiergegen
im konkreten Fall aber verstoßen worden wäre, mochte nur das Europa-
rats-Gericht feststellen : Der Ministerausschuß dieses Verbandes hatt e erst
im März 1984 die Einführung der Abgabe(n) rückwirkend zum I.Juli 1983
beschlossen, während in den anderen Organisationen die entsprechenden
Entscheidungen zumindest im Grundsatz bereits im Frühjahr 1983 gefallen
waren. Daß sie auch dort teilweise weit nach dem Wirksamkeitszeitpunkt
vollzogen wurden, verschlug mithin nichts, denn schon seit Jahresmitte
bestand fü r die Verbandsbediensteten kein »voll- und endgültiges Recht«
(mehr) auf das ihnen zuvor zustehende (Grund-) Gehalt 112.
d) Erscheint die Erörterung der (Non-) Retroaktivität im ganzen noch
du rchaus einsichtig, so erstaunt doch, wie wenig die Diskriminierungsrü-
108 Vgl. A k e h u r s t (Anm .6), 5.209; D . Ru z i e, Les fonctionnaires internationaux
(1970), 5.47f.: siehe ferner das IGH -Erkenntnis vom 13.7.1954, ICJ Reports 1954,5.47 (56
und 61).
109 Siehe das NATO-Urteil (Anm .2), 5.6f., das (1.) Europarats-Urteil (Anm.3), 5.8f.
(N r.27ff.) und 5.11 (Nr.45ff.), die OECD-Urteile (Anm.4), 5.6 bzw. 5.5f., das E5A-Urteil
(Anm.l), SAff. Vgl. zur Geltung dieses Satzes ferner Knapp, jurisprudence du Tribunal
adminisrratif de I'Organisarion Internationale du Travail, A .F.D.I.28 (1982), 5.584 (597);
Suntharalingam v. I .B.R.D., 27.11.1981, WBAT Reports 1982, Nr.6, 5.13 (Nr.37f.): SaUe
v. I.B.R.D., 8.10.1982, WBAT Reports 1983 I, Nr.IO,5.23 (N r.50) und 5.30 (Nr.59).
110 Vgl. vorige Anm . Auch insoweit bedeutsam Skandera v, The World Bank, 5.6.1981,
WBAT Reports 1981, N r.2, S.l1 (Nr.28); ferner D . Ru z i e, ]urisprudence du Tribunal
adminisrratif de I'O.I.T ., A.F .D.I.29 (1983),5.386 (388).
111 VgI. Ak ehurst (Anm.6), 5.240fl. ; Plant e y (Anm.5), 5.73f.; de Merode-Urteil
(Anm.81), N r.47 (5.22); A m e r a si n g h e (Anm .60), 5.454ff.
112 So das ESA-U rteil (Anm. l) , 5.7.
gen Beachtung fanden. Immerhin ließ sich gegen die Moti vation der - Soli-
darit ätsabgabe« geltend machen, sie treffe doch wohl für all e Verbands-
bediensteten gleichermaßen zu; insofe rn werde gerade keine bereits bislang
vorgesehene Unterscheidung im Ge haltsanpassungsverfahren systemkon-
form fortgesc hrieben. Schon durch die überkom mene (und unverändert
beibehaltene) Ausgestaltung dieser Prozedur erfo lgt eine Berücksicht igung
des Anstiegs der Lebenshaltungskosten, von (Höhe und) Entwicklung der
Gehälter im nationalen öffen tlichen Dienst sowie bei anderen internationa-
len Organisationen 113 und der wirtschaftliche n wie sozialen Lage in den
Mitgliedstaaten des Verbunds (Art.5 (I) des Anhangs zum 159. CCG-Be-
richt ) I1 ' ; von den int ernationalen Bediensteten wu rde sonach wahrlich ein
doppeltes Maß an Solidarität verlan gt. Auch dü rften bei der An wendu ng
der Abgabe(n) Ungleichbehandlungen zwischen Beschäftigten desselben
Grades, ja, derselben Stufe entstanden sein, die letztlich aus der Struktur
des w age restraint herrührten, für die jedoch ein sachlicher Grund nicht zu
Tage tritt " 5.
Was das ESA-Gericht hierzu ausführt - die (als solche nicht angegrif-
fene) unterschiedliche Gehaltsanpassung lasse auch verschiedene Abgaben
zu116 (siehe auch oben I .d) -, beantwortet die aufgeworfenen Fragen allen-
falls zum Teil, desgleichen die Erwägung des N ATO -Gremiums, (die)
Gehaltsanpassungs-Kriterien dürften auch für die Einführung einer Ab-
gabe herangezogen werden 117.
e) Wohl auch, weil es hier um a u ß e rordentliche Maßnahmen ging,
finden sich im Rahmen der Er kenntnisse innerhalb der _Koordinierten
Organisationen. kaum weitere Darlegungen zum Vertrauensschutz (con-
[iance legitime) der Bediensteten sowie zur Rechtsverbindlichkeit einmal
wirksam gewo rdener (sekundärrechtlicher) Verbandsnormen (bis zu ihrer
113 Vorab, aber nicht nur den ..Koo rdinierten«, was die ESA-Entscheidung zu verkennen
scheint (siehe a.a.0 . [Anm. I] , 5.8).
114 Bei der NATO z. B. ist der Bericht (als Anhang 11) in die "C ivilian Personnel Regula-
tion s" einbezoge n, während demgege nüber bei der ESA Staff Reg.20.3 hervorhebt, bei der
Gehaltsanpassung im Verband sei insbesondere auf increases (Fra . fuolution) von Lebens hal-
tungskosten und Lebensstandard in den Mitgliedstaaten Rücksicht zu nehmen, also gerade
keine automatische Übernahme der CCG- . Empfehlungen.. vorsieht . Das ESA-Geeicht no-
tierte die Di fferenzen im Wortlaut (siehe 5.9), hielt dann freilich ohne Begründ ung die
weitere Fassung für aussagekräftig.
115 So auch der ESA-Generaldirektor selbst in einem Papier vom 20.3.1984 (ESAIAF
(84) 27), S.6 f. ; siehe auch ibid., Anhang IV (Zusammenfassung von Stellun gnahm en der
Personal-Vertreter).
116 A.a.o.(Anm.l ), 5.8.
117 A.a.O . (Anm.2), 5.7.
ordnungsgemäßen Aufhebung) auch für das rechtsetzende Organ (Rat etc.)
selbst 118. Unter diesen beiden komplementären Aspekt en hatte der Euro-
päische Gerichtshof mehrfach die r e g u Iä r e jährliche Angleichung der
Dienst- und Verso rgungsbezüge der Beamten und sonstigen Bediensteten
der Euro päischen Gemeinschaften 119 beurteilt 120 . Auch An.3 der "Revi-
sion of Remuneration Adjustment Procedure" mag von dieser Vorstellung
ausgehen, wen n S.2 ausdrücklich verlautet , bei späterer Änderung der
Vorschriften könnten aus den dann unwirksam gewordenen Normen keine
wo hlerworbenen Rechte ents pringen . Allein der ESA "Appeals Board "
nahm diesen Gedan ken auf, wenn er als Sinn und Zweck einer N on-
Retroakt ivität die Erhaltu ng von droit s acquis bezeichnet 121 . Im übrigen
sind Vertrauensschutz und Rückwirkungsverbot letztlich zwe i Seiten einer
Medaille - der Recht(sstaat)lichkeit 122.
6. Koste ners ta ttu ng als s y m bo li s c h e Gen ug t uung?
a) Zumindest in den - Koordinierten O rganisatio nen. und den Euro-
päischen Gemeinschaften gilt für das Verfahren vor den jeweiligen Ge-
richt(shöf)en Kostenfreiheit 123, was jedoch nur besagt , daß die Verbänd e
ihre Richtergremien finanziell hinlänglich ausz ustatten haben. Die "Ap-
peals Boards't/ - Commissions de recou rs- sind üb erdies befugt, über die
Erstattung von Aufwendungen, etwa zur Nachforsch ung nach Beweisma-
terial, und andere (Partei-) Kosten zu entsc heiden, wobei in der Regel die
beteiligte O rgan isatio n selbst ih ren Aufwand tragen muß'24 . Auc h beim
Obsiegen eines Klägers muß ein Verband jedoc h nicht etwa notwendig
(all') dessen Kosten ersetzen; unterliegt der Beschwerd eführer aber, so
118 Lediglich das ESA-Gericht verneint eine Verletzung des Grundsatzes der esperance
legitime der Kläger (5.9f. ), anknüpfend offenbar an Entscheide des vonnal igen ESRO Ap-
peals Board (N r.H , 24.9.1971, 5.5; N r.3?, 29.7.1975, 5.2).
119 Dazu oben bei Anm.21; siehe auch D . R o g a l l a , Civil Service. European, EPIL
Instaiment 6 (1983). 5.75 (77); R ied, Das System der Besoldun g der Beamten der Europäi-
schen Gemeinschaften, ZBR 1984,5.330 (33211.).
120 EuGH, 5.6.1973, Rs.81172, 51g.1973, 5.57511.; 26.6.1975, Rs.70/74, 51g.1975,
5.79511.; 6.10.1982, Rs.59/8I , 51g.1982, 5.332911.
121 A.a.O . (Anm.1), 5.7.
122 Vg1. BVerfGE 25, 5.269 (2891.).
123 Dazu Pell e t (Anm.29), 5.75Z
124 Einzelheiten bei Pell e t (Anm.29), 5.758 in Verbindung mit S.716 ff.; ferner Ro-
gal l a (Anm.21), 5.214; Bu s ch (Anm.53), 5.224.
erhält er normalerweise auch insoweit nichts, auß er einem Reisekostener-
satz 125.
b) In Au snahmefällen hin gegen dürfen die (Verwaltungs-) Gerichte ei-
nem Kläger auch bei einem für diesen ungünstigen Prozeßausgang eine
(teilweise) Erstattung seiner Unkosten zusprechen. Dies erfolgte bereits
einige Male, vornehmlich wenn der Bedienstete berechtigterweise im U n-
gewissen sein durfte oder es sich um besonders schwierige oder bedeutende
Angelegenheiten handelte126. Andererseits zeig(t)en sich jedoch "Interna-
tional Administrative Tribunals" recht zurückhaltend, was den Betrag des
je zugebilligten Aufwendungsersatzes anbelangt. N och am großzügigsten
war wohl das Gericht der ILO mit Summen von 3000 SFr. bereits 1962,
4000 US $ (1978) bzw. 6000 SFr. (1983)127. Zu keiner Zeit freilich dürfte
dies zur De ckung von Anwaltshonoraren, Fachgutachten o. ä. auch nur
annähernd hingereicht haben !
c) In Anbetracht der -U rnstande der Rechts sache und unter Berücksich-
tigung der Bedeutung und Komplexität des Rechtsstreits- hielt es hier nun
schon die NATO-Rekurskommission für geboten, speziell die aus fach-
kundiger Beratung entstandenen Kosten in Höhe von 6000 bfrs pro Klä-
ger, insgesamt auf 54000 bfrs begrenzt, zu erstatten 128. Das Gremium des
Europarats o rdnete zusätzlich zur Freigabe der einbehaltenen Beträge eine
Kosten-Zahlung von 500 FF pro Beschwerdeführer an , ohne dies weiter zu
begründen 129. Für die O ECD sprach deren Verwaltungsgericht den (neun)
Bediensteten der A- bzw. L-Grade insgesamt 10000 FF, den beiden Mitar-
beitern des B- bzw. C- G rads zusammen 5000 FF zu. Wortgleich heißt es
in den Entsche idungen sur {es depens , die Kläger hätten triftige Gründe
gehabt, Rechtsbehelfe einzulegen, der Rechtsstreit sei von erheblicher pe-
kuniärer Bedeutung gewesen ; auch rechtfertige sich die Erstattung der
aufgewendeten Kosten hier deshalb, weil der klägeri sche Anwalt in einer
überaus komplizierten An gelegenheit sehr wichtige Arbeit geleistet habe
(!)'30. N ichts findet sich in den Urteilen freilich zur unterschiedlichen
125 Siehe z. B. Art .II (4) des Statuts des Europara t-Gerichts ; ESA Suff Rule 41.16/ 1 (iii).
126 Vgl. P ell e t (Anm.29), 5.7S8 Anm.414.
127 Siehe das Schaubild N r.6 bei Pell e t (Anm.29), 5.761, sowie Ru z i e (Anm.110),
5.399.
128 A.a.O . (Anm.2), 5.9 (Art .2).
129 A.a.O. (Anm.3), 5.18 (Nr.7 I). Im zweiten Verfahren lautete der Ausspruch hinge-
gen, daß jede Partei ihre eigenen Kosten tragen müsse (a.a.O. [A nm.28]. 5.16).
'30 A.a.O. (AnrnA), 5.12 1.bzw. 5.11.
Erstattung in bezug auf A-/L- bzw. B-IC-Grade'31. Der ESA Appeals
Board lieferte insofern eine Überraschung: Bei »so komplexen Fällen. sei
in gewissen Grenzen die Erstattung der Kosten für die Verteidigung (de-
Jense) anerkannt; als Höchstbetrag wurden kurzerhand 65000 FF (betr,
vier Kläger) geschätzt (estime)'32. Es fällt schwer, hierin nicht eine Art von
Vorbeugemaßnahme gegenüber befürchteter Urteilsschelte zu sehen - hät-
ten denn die Bediensteten viel mehr erreichen können, wenn ihren Anträ-
gen zwar stattgegeben worden wäre, sie aber ihre Kosten selbst hätten
tragen müssen 133?
IV. Resümee: Eine verpaß te Gelegenheit
1 . D ie wi cht ig st en M a nko s der Ent scheidun g en
Trotz diverser eindrucksvoller Passagen und Aussagen hinterlassen die
Urteile der «Appeals Boards»I «Commissions de recours- im Streit um die
»Solidarirätsabgaben« in den Koordinierten Organisationen einen eher
zwiespältigen Eindruck. Möglichke iten der verbandsinternen Judikativen
zur effektiven Kontrolle scheinen unzureichend ausgeschöpft, die richter-
liche Unabhängigkeit 134 kaum optimal ausgenützt. Vor allem aber wurde
die Bindung s ä m t Ii ch e r Organe einer intergouvernementalen Einrich-
tung an rechtsgültig gesetzte Verbandsnormen nur zögerlich durchgesetzt ;
Funktion und Bedeutung »allgemeiner Rechtsgrundsätze . im Verbands-
recht 135 bleiben häufig in der Schwebe. Immerhin ging es um die in jeder
(internationalen) Organisation aufgeworfene Grundfrage: Auf welche
Weise läßt sich die auf eine optimale Erfüllung des Verbandszwecks zie-
131 Auch der Ratsbeschluß vom 21.12.1982 (in: Ameras inghe [Anm .33] Bd.2. S.121)
besagt insoweit in Art.Slit. (g) nur, es sei Bedacht zu nehmen auf "the nature of the dispute
and the amou nt of money invo lved"; siehe auch P e 11 e t (Anm.29),5.759f.
132 A.a.O . (Anm.I), 5.11 (Ziff.3).
133 Im Ergebnis wird daher R u z i e beizupfli chten sein (..je persiste apenser que l' en-
semble des personnel s des organisations coo rdo nnees ont profite de I'introducrion des re-
cours contenrieux » - Schreiben an H .]. Hahn vom 24.Z1986), wenn hiermit auch primär
gemeint ist, daß sich die Räte letztlich mit der begrenzten Abgabe abgefunden hätten.
134 Vgl. P ell e t (An m.29), S.2731!. sowie z.B. ESA Staff Reg.33.!. (vindependem 01
the Agency"(! )).
135 Hierzu G. Res s, Die Bedeutung der Rechtsvergleichun g für das Recht internation a-
ler Organisationen, ZaöRV 36 (1976), 5.227ff.; ferner E. L a u t e r p a c h t , The Dev elop-
ment of rhe Law of International Organization by the Decisions of International Tribunals,
RdC 152 (1976 IV), 5.379 (414ff.) ; neuerdings Götz, Probleme des Verwaltungsrechts auf
dem Gebiet des gemeinsamen Agrarmarktes, EuR 21 (1986), 5.29 (43ff.).
lende Befugnis zur Setzung und Änderung von internem (Staatengemein-
schafts-) Recht in Einklang bringen mit unabdingbaren Rechten der Be-
diensteten/Rechtsunterworfenen? Daß die Lösung (nicht) im Satz volenti
non fit iniuria liege, kam den Gerichten erfreulicherweise gar nicht erst in
den Sinn. Leider aber dürften die von ihnen unternommenen Begrenzun-
gen der Normierungsmacht des Verbandshauptorgans noch zu vage und
zaghaft ausgefallen sein. Dies könnte schwerwiegende Folgen zeit igen: Die
ESA tat sich t 986 bereits schwer, geeignete Mitarbeiter zu gewinnen. Auch
für bereits dort beschäftigte Personen mag zudem aus ursprünglich ins
Auge gefaßter Laufbahn bloß noch Laufbahnphase werden 136.
2 . Wie k önnte / sollte e s be sser werden?
Der Abstand zwischen dem Recht der nationalen öffentlichen Dienste 137
und dem der agents internationaux138 erweist sich gerade aus deutscher
Sicht noch stets als beträchtlich, vorab unter dem Aspekt der Rechtsbe-
ständigkeit, wiewohl auch das Bundesverfassungsgericht eine Kürzung von
Beamtengehältern bei regelgerechtem Inswerksetzen für verfassungsrecht-
lich unbedenklich erachtete139. Der intergouvernementale Gehaltskonflikt
zeigt jedoch zumindest die Notwendigkeit baldiger Harmonisierung von
internationaler Verwaltungsgerichtsbarkeit dort, wo schon (andere) An-
sätze zwischenverbandlichen Zusammenwirkens bestehen. Wenn Euro-
control-Bedienstete vor dem ILOAT ihr Recht suchen müssen 140 (und
finden können), wäre Ähnliches in absehbarer Zeit nicht auch vor ein e m
Gericht aller »Koordinierten Organisationen- denkbar, wenn nicht gar
vor einer Kammer des Europäischen Gerichtshofs 141?
136 Vgl. H a h n in seiner Rezension von S.F.D.I. , Les agents intem ationaux (Anm.6),
ZaöRV 46 (1986), 5.573ff.
137 Rud olf /Wagener , Der öffentliche Dien st im Staat der Gegenwart, Veröffent-
lichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer. 37 (1979), S.175ff. und
5.215ff.
138 Vgl. das oben (Anm.6) genannte Kolloquium.
139 DVBI.I985,5.520If.: vgl. auch G ra m l ic h (Anm.5), 5.41ff.
140 Vgl. zum verfassungsrechtlichen Aspekt BVerfGE 59, S.63 ff. mit Anm erkungen von
Bu s c h , DVB1.1982, 5.5791., G ra ml i c h , DÖV 1982,5.40711., sowie T. 5 t e i n , ZaöRV
42 (1982), 5.596 (5971.): ferner VGH Baden-Württemberg, DVB1.1980, 5.127ff. mit An-
merkung von G r a m Ii c h . ibid., 5.459 f.
141 Da zu auch Ru z i e (Anm.6), S.639 ff.; Dub oui s (Anm.6), S.2Sff.
S u m m a r y "
International Civil Servant Law on Trial
The find ings of the administrative courts of the "C o-ordinared
Organizations" on the legality of wage restraints measures
In 1983 and 1984, the main organs of the "Co-ordinared Organi zations" - i.e . a
loose relationship between NATO, O ECD, Couneil of Europe, ESA and some
other mostly Paris-based intergovernmental institutions operaring in the field of
staff remuneration - init iated certain "wage restraint" measures concerning their
personnel which were intended to adjust the salaries of these international officials
to deterioraring financial and economic situations within the member States of
those organizations. After "levy" and "abatement" had taken effeet in the midst of
1984, many staff members of various grades lodged appeals wirh the administrative
tribunals ("Appeals Boards" or - Commissions de recours-) of each of the
aforementioned international organizations . Although the results of th e co m-
plaints proved negative in all but one case, the four (resp. five) judicial decisions
may nonetheless become a valuable co ntribution to the growing body of inter-
national civil servant law, as weil as another step in the direction of promoting the
rule of law at an intergovernmental level.
Regrettably, the Appeals Boards did not go as far as eould be hoped for, sinee
they aeeepted general prineiples of law only peripherieally and also negleeted
serious procedural deficiencies which had taken place du rin g the implementation
of the "wage restraint". A better so lution for future dispure settlement in personnel
affairs could be one administrative tribunal for all "Co-ordinared O rganizations".
* Summary by ehe auehe r.
